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KAPITEL 1

Indledning

1. Kommissionens nedszttelse og sammensatning

Den 16. maj 2002 nedsatte regeringen en Offentlighedskommission med den opgave at fremkomme med
forslag til en ny samlet offentlighedslov.

Kommissionen fik folgende sammensatning:

Formand:

Folketingets Ombudsmand, professor, dr. jur. Hans Gammeltoft-Hansen
Ncestformand:

Landsdommer John Vogter, Vestre Landsret

Medlemmer:

Journalist Kate Bluhme, Dansk Journalistforbund

Kontorchef Pernille Christensen, Indenrigs- og Sundhedsministeriet
Administrerende direkter Ebbe Dal, Danske Dagblades Forening

Advokat Merethe Eckhardt, Danmarks Radio

Redaktionschef Mikkel Hertz, TV2

Generalsekreter Kim Hjerrild, Folkehgjskolernes Forening 1 Danmark
Statsadvokat Poul Dahl Jensen, Rigsadvokaten

Forbundskonsulent Jette Kammer Jensen, AOF Danmark
Afdelingsforstander, cand. jur. Oluf Jergensen, Danmarks Journalisthejskole
Kontorchef, cand. jur. Hans Otto Jergensen, Kommunernes Landsforening
Seniorforsker Ida Elisabeth Koch, Det Danske Center for Menneskerettigheder
Afdelingschef Lars Bay Larsen, Justitsministeriet

Juridisk konsulent Birgitte Lundblad, @konomi- og Erhvervsministeriet
Kontorchef Birgit Madsen, Frederiksberg Kommune

Afdelingschef, juridisk radgiver Sten Frimodt Nielsen, Statsministeriet
Chefkonsulent Bente Olsen, Ministeriet for Videnskab, Teknologi og Udvikling
Professor, dr. jur. Steen Rensholdt, Kebenhavns Universitet

Juridisk konsulent Birgitte Serensen, Amtsradsforeningen



Sekretariatsleder Gitte Thomsen, Sammenslutningen af Lokale Radio- og TV-stationer
Afdelingschef Adam Wolf, Finansministeriet
Under kommissionsarbejdet er der sket folgende @ndringer 1 kommissionens sammensatning:

Den 22. maj 2003 udtradte hejesteretsdommer Lars Bay Larsen som medlem af kommissionen og blev
aflost af lovrad Jergen Steen Serensen.

Den 27. juni 2003 udtrddte seniorforsker Ida Elisabeth Koch som medlem af kommissionen og blev aflgst
af videnskabelig medarbejder Eva Ersbell.

Den 8. oktober 2003 udtrddte landsdommer John Vogter som nastformand for kommissionen og blev
aflest af landsdommer Oliver Talevski.

Den 30. januar 2004 udtradte juridisk konsulent Birgitte Lundblad som medlem af kommissionen og blev
aflost af kontorchef Henrik Graesdal.

Den 30. august 2004 udtradte lovrad Jergen Steen Serensen som medlem af kommissionen og blev aflast
af fungerende lovrdd Ole Hasselgaard.

Den 4. januar 2005 udtrddte sekretariatsleder Gitte Thomsen som medlem af kommissionen og blev aflgst
af direktor Christian Kierkegaard.

Den 23. juni 2005 udtradte kontorchef Birgit Madsen som medlem af kommissionen og blev aflest af
vicekontorchef Vivian Grenvall Petersen.

Den 15. marts 2005 udtrddte afdelingschef Adam Wolf som medlem af kommissionen og blev aflest af
afdelingschef Mogens Pedersen.

Den 8. september 2005 udtrddte advokat Merethe Eckhardt som medlem af kommissionen og blev aflest
af advokat Kaspar Lindhardt.

Den 11. oktober 2005 udtradte landsdommer Oliver Talevski som nastformand for kommissionen.

Den 1. november 2005 udtradte kontorchef Henrik Greesdal som medlem af kommissionen og blev aflest
af specialkonsulent Dennis Schnell-Lauritzen.

Fra december 2006 deltog afdelingschef Hans B. Thomsen 1 kommissionens meder 1 stedet for kontorchef
Pernille Christensen.

Den 9. januar 2007 udtrddte chefkonsulent Dennis Schnell-Lauritzen som medlem af kommissionen og
blev aflgst af chetkonsulent Hans Hgj.

Den 16. juli 2007 udtrddte afdelingschef Sten Frimodt Nielsen som medlem af kommissionen og blev
aflost af kommitteret Anne Kristine Axelsson.

Den 31. maj 2008 udtradte chefkonsulent Bente Olsen som medlem af kommissionen og blev aflest af
kontorchef Thorkild Meedom.

Den 30. september 2008 udtrddte advokat Kaspar Lindhardt som medlem af kommissionen og blev aflgst
af advokat Peter Skov Tvermoes.

Den 7. november 2008 udtrddte chefkonsulent Hans Otto Jergensen som medlem af kommissionen og
blev aflest af kontorchef Vibeke Vinten.



Den 8. oktober 2009 udtradte afdelingschef Anne Kristine Axelsson som medlem af kommissionen og
blev aflest af kommitteret Kristian Korfits Nielsen.

Ved betenkningens afgivelse den 11. november 2009 havde kommissionen herefter folgende sammensat-
ning:

Formand:

Folketingets Ombudsmand, professor, dr. jur. Hans Gammeltoft-Hansen
Medlemmer:

Journalist Kate Bluhme, Dansk Journalistforbund
Administrerende direkter Ebbe Dal, Danske Dagblades Forening
Seniorforsker Eva Ersbell, Institut for Menneskerettigheder
Afdelingschef Ole Hasselgaard, Justitsministeriet

Redaktionschef Mikkel Hertz, TV2

Omrédechef Kim Hjerrild, Kebenhavns Kommune

Kontorchef Hans Hgj, @konomi- og Erhvervsministeriet
Hgjesteretsdommer Poul Dahl Jensen, Hojesteret

Sekretariatschef Jette Kammer Jensen, AOF Danmark
Afdelingsforstander Oluf Jorgensen, Danmarks Journalisthgjskole
Direktor Christian Kierkegaard, Danske Specialmedier
Kontorchef Thorkild Meedom, Ministeriet for Videnskab, Teknologi og Udvikling
Kommitteret Kristian Korfits Nielsen, Statsministeriet
Afdelingschef Mogens Pedersen, Finansministeriet

Afdelingschef Vivian Grenvall Petersen, Frederiksberg Kommune
Professor, dr. jur. Steen Rensholdt, Kebenhavns Universitet
Juridisk chefkonsulent Birgitte Serensen, Danske Regioner
Afdelingschef Hans B. Thomsen, Indenrigs- og Socialministeriet
Advokat Peter Skov Tvermoes, Danmarks Radio

Kontorchef Vibeke Vinten, Kommunernes Landsforening
Kommissionens sekretariat bestod ved beteenkningens afgivelse af:
Kontorchef Mohammed Ahsan, Justitsministeriet

Kommitteret Jon Andersen, Folketingets Ombudsmand

Fuldmaegtig Helle Sidenius, Justitsministeriet



Specialkonsulent Nikolaj Stenfalk, Finansministeriet

2. Kommissionens kommissorium

Kommissoriet har folgende ordlyd:
"1. Regeringen har besluttet at nedsatte en offentlighedskommission med den opgave at fremkomme med forslag til en ny samlet offentlighedslov.

Det overordnede sigte skal veere at udbygge lovens grundleeggende princip om abenhed og demokratisk kontrol med den offentlige forvaltning og i
den forbindelse tilpasse loven til nutidens forhold, herunder i relation til den udvikling, der har fundet sted med hensyn til bl.a. statslige selskaber,
udlicitering, digitalisering samt nye og @ndrede samarbejdsstrukturer i forvaltningen.

2. Den geldende offentlighedslov tradte i kraft den 1. januar 1987 (lov nr. 572 af 19. december 1985). Loven afleste den tidligere offentlighedslov fra
1970.

Loven er siden @ndret enkelte gange. Bl.a. blev der i 1998 gennemfort en @ndring af reglerne om aktindsigt i offentligt ansattes personalesager.

Loven regulerer den almindelige adgang for offentligheden til efter begaering at fa aktindsigt i den offentlige forvaltnings dokumenter. De sarlige regler
om aktindsigt for den, der er part i en afgerelsessag, findes saledes ikke i offentlighedsloven, men i forvaltningslovens kap. 4.

Endvidere findes der regler om aktindsigt i serlovgivningen, herunder i lov om aktindsigt i miljeoplysninger og lov om patienters retsstilling.

3. Offentlighedsloven indebeerer, at enhver som udgangspunkt kan forlange at blive gjort bekendt med dokumenter, der er indgaet til eller oprettet af en
forvaltningsmyndighed som led i administrativ sagsbehandling i forbindelse med dens virksomhed, jf. lovens § 4, stk. 1.

Der kan ikke stilles krav om, at den padgeldende har en serlig interesse i de dokumenter, der seges aktindsigt i, men begaeringen skal angive de
dokumenter eller den sag, som vedkommende ensker at blive gjort bekendt med, jf. § 4, stk. 3.

Loven indeholder samtidig en raekke undtagelser til den anferte hovedregel.

For det forste er en raekke sagstyper ikke omfattet af loven, jf. neermere § 2. Det geelder sager inden for strafferetsplejen, sager om ansettelse og
forfremmelse i det offentliges tjeneste samt — i et vist omfang — andre personalesager og sager om lovgivning.

For det andet er visse dokumenttyper som udgangspunkt undtaget fra retten til aktindsigt, jf. neermere lovens §§ 7 og 10. Disse undtagelser er relevante
i det omfang, den pagazldende sag ikke som sadan — i kraft af de regler, der er omtalt ovenfor — falder uden for lovens anvendelsesomréde. De navnte
dokumenttyper vedrerer bl.a. interne arbejdsdokumenter, referater af meder mellem ministre og dokumenter, der udarbejdes til brug for saidanne meder.

For det tredje er der visse oplysninger, der kan undtages fra aktindsigt, selv om hverken den pagzldende sag eller det pagaeldende dokument som sadan
er undtaget, jf. neermere lovens §§ 12 og 13. Det gaelder bl.a. oplysninger om enkeltpersoners private forhold (§ 12, stk. 1, nr. 1) og oplysninger, som
det af neermere angivne grunde er nedvendigt at hemmeligholde, f.eks. af hensyn til statens sikkerhed (§ 13, stk. 1, nr. 1), rigets udenrigspolitiske
interesser (§ 13, stk. 1, nr. 2) eller andre private og offentlige interesser, hvor hemmeligholdelse efter forholdets sarlige karakter er pakraevet (§ 13, stk.
1, nr. 6).

Endvidere er retten til aktindsigt efter lovens § 14 begrenset af sarlige bestemmelser om tavshedspligt fastsat ved lov eller med hjemmel i lov
for personer, der virker i offentlig tjeneste eller hverv. Det gaelder dog ikke for sé vidt angar den almindelige tavshedspligt efter straffeloven og
forvaltningsloven.

Efter princippet om meroffentlighed kan en forvaltningsmyndighed — med respekt af tavshedspligten — valge at give aktindsigt i videre omfang, end
myndigheden efter det ovenfor anforte er forpligtet til, jf. § 4, stk. 1, 2. pkt.

Endelig indeholder offentlighedsloven nermere regler for behandlingen og afgerelsen af sager om aktindsigt, herunder om i hvilken form aktindsigt i
givet fald skal meddeles, jf. neermere §§ 15 og 16.

4.1 de senere ar har der ved en rakke lejligheder vaeret rejst spergsmél om en generel revision af offentlighedsloven. Det er bl.a. sket ved henvendelser
og diskussionsoplag fra medierne og deres sammenslutninger og i forbindelse med behandlingen i Folketinget af forslag til folketingsbeslutninger mv.

En raekke centrale spergsmal af betydning for retten til aktindsigt har i den forbindelse veret fremhaevet. Af disse kan bl.a. nevnes:

- Offentlighedsloven gelder i dag som udgangspunkt ikke umiddelbart for institutioner, der drives i selskabsform, heller ikke for selskaber, der er
100 % statsejede. Séledes er f.eks. A/S Storebaltsforbindelsen ikke omfattet af loven. Som det er tilfeeldet efter lov om Kebenhavns Havn A/S, kan
offentlighedsloven imidlertid ved sarlig lov vere sat i kraft for den pageldende institution.



Baggrunden for det nevnte udgangspunkt er, at en beslutning om at organisere en institution som et statsejet selskab ofte er udtryk for, at der skal
gelde de samme vilkdr som dem, der gaelder for det private erhvervsliv, ligesom beslutningen kan vere et led i en egentlig privatisering af den
pageldende institution. En ordning, hvorefter offentlighedsloven generelt gaelder for sidanne selskaber, har varet anset for egnet til at modvirke disse
formal.

Det har imidlertid vaeret anfort, at offentlige opgaver i stadigt sterre omfang henlaegges til selskaber af den naevnte karakter, og at det giver anledning til
betankeligheder, at sadan virksomhed dermed uden videre “trackkes ud” af offentlighedsloven.

- Offentlighedsloven gelder i dag ikke umiddelbart for private firmaer mv., der udferer arbejde efter udlicitering fra det offentlige.

Det har vearet anfort, at offentlig forvaltningsvirksomhed i stadigt sterre omfang udliciteres til private firmaer, og at det — pd samme made som
med hensyn til offentlige selskaber, jf. ovenfor — giver anledning til betaenkeligheder, at sadan virksomhed dermed ikke laengere vil vaere omfattet af
offentlighedsloven.

- Offentlighedsloven indeberer ikke nogen pligt for forvaltningen til at udarbejde abne postlister, dvs. offentlige fortegnelser over en myndigheds ind-
og udgéende post. Det oprindelige forslag til den geeldende lov indeholdt ganske vist en bestemmelse, hvorefter justitsministeren kunne fastseette, at
myndighederne skulle udarbejde sadanne postlister. Bestemmelsen udgik imidlertid under lovforslagets behandling i Folketinget.

Der har i de senere ar veret ivaerksat en rackke forsegsordninger med dbne postlister, bade i centraladministrationen og i kommunerne.

Det har veret anfort, at en ordning med abne postlister vil give navnlig medierne bedre muligheder for at blive opmarksomme pa eksistensen af sager,
som der kunne vere interesse for at soge aktindsigt i. Det har samtidig veeret anfert, at en sddan ordning ma etableres under hensyntagen til almindelige
hensyn til borgernes privatsfare, herunder reglerne om tavshedspligt vedrarende oplysninger om enkeltpersoners forhold.

- Offentlighedsloven er blevet til pa et tidspunkt, hvor digital kommunikation ikke spillede nzr den samme rolle som i dag.
Der har derfor — bl.a. i sammenhang med de ovrige projekter, som regeringen har iveerksat om anvendelse af digital kommunikation i forvaltningen —
veret rejst spergsmal om, hvorvidt offentlighedsloven er i trdd med den egede brug af moderne informationsteknologi i samfundet.

Det har i den forbindelse bl.a. vaeret anfort, at offentlighedsloven ikke udtrykkeligt giver ret til at fremsaette begaringer om aktindsigt digitalt (f.eks.
ved e-mail), og at loven heller ikke udtrykkeligt giver myndighederne pligt til at meddele aktindsigten digitalt i tilfelde, hvor dette enskes af den
pageldende. Endvidere har der vearet rejst spergsmal om egentlig on-line adgang til aktindsigt, séledes at offentligheden uden videre kan fa digital
adgang til visse typer af sager og dokumenter.

- Offentlighedsloven regulerer alene spergsmalet om, i hvilket omfang myndighederne har pligt til at imedekomme begzringer om aktindsigt fra
borgerne. Loven indebarer saledes ingen pligt for myndighederne til af egen drift at offentliggere dokumenter.

Det har vaeret anfort, at det kan veere nrliggende at overveje en ordning, hvorefter myndighederne i videre omfang end i dag selv skal offentliggere
visse typer af dokumenter pa f.eks. Internettet. Der kunne pa udvalgte omrader bl.a. vare tale om mededagsordener, medereferater, virksomhedsregn-
skaber og redegorelser mv.

Til stette herfor har det vaeret fremhzavet, at en sadan ordning kunne gere det lettere for offentligheden at folge med i og blive orienteret om sporgsmal
af offentlig interesse.

5. Ogsa i myndighedernes praksis har offentlighedsloven pé en reekke omrader givet anledning til tvivlsspergsmal eller spergsmél om hensigtsmaessig-
heden af de galdende regler.

I den forbindelse kan folgende problemstillinger navnes:

- Efter lovens § 4, stk. 3, skal en begaring om aktindsigt angive de dokumenter eller den sag, som den pagzldende ensker at blive gjort bekendt
med. Der gaelder saledes et krav om konkretisering (identifikation) af de pageeldende dokumenter.

Det er derfor en grundbetingelse for at fa aktindsigt, at den padgeldende har i hvert fald et vist kendskab til sagens eller dokumentets eksistens for
henvendelsen til vedkommende myndighed. Det er endvidere en betingelse, at den pagaldende kan give de oplysninger, der efter indretningen af
myndighedens journaler og registre mv. er ngdvendige for, at myndigheden kan finde frem til sagen.

Det har i praksis i en rakke tilfeelde givet anledning til tvivl, hvilke neermere krav der kan stilles til den neevnte konkretisering. Det gaelder bl.a. ved
sakaldte “massebegeringer”, hvor den pagaldende f.eks. anmoder om aktindsigt i alle sager af en bestemt type, som i et givent tidsrum har veret under
behandling i vedkommende myndighed. Sddanne begeringer vil ofte — i det omfang, de skal tages under behandling — indebzere et meget omfattende
ressourceforbrug hos myndigheden, og der har derfor vist sig et behov for en n@rmere undersegelse og vurdering af spergsmélet.



- Efter offentlighedslovens § 7 er interne arbejdsdokumenter som udgangspunkt undtaget fra retten til aktindsigt. Baggrunden herfor er hensynet til
myndighedernes interne beslutningsproces.

Brevveksling mellem forskellige myndigheder kan ikke undtages som interne arbejdsdokumenter. Det betyder f.eks., at brevveksling mellem forskelli-
ge ministerier som udgangspunkt er undergivet aktindsigt. Det samme geelder i almindelighed brevveksling mellem et ministeriums departement pa den
ene side og dets styrelser og direktorater pa den anden side.

I lyset af den udvikling, som der i de senere ar har vaeret i centraladministrationens samarbejdsstrukturer — og som bl.a. har medfert en gget anvendelse
af mere smidige tveerministerielle samarbejdsformer samt en eget inddragelse af direktoraters og styrelsers ekspertise i forbindelse med behandlingen
af generelle projekter og sagskomplekser — har der undertiden varet rejst spergsmal om, hvorvidt offentlighedsloven fortsat yder den fornedne
beskyttelse af hensynet til den interne beslutningsproces, der som nevnt ligger bag den gaeldende bestemmelse i § 7.

- Efter offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 6 — den sékaldte generalklausul — kan retten til aktindsigt begranses i det omfang, det er nadvendigt til
beskyttelse af vaesentlige hensyn til private og offentlige interesser, hvor hemmeligholdelse efter forholdets serlige karakter er pakraevet.

Bestemmelsen har et snaevert anvendelsesomrade og er navnlig blevet anvendt til at tilgodese beskyttelsesinteresser, der som sadan er anerkendt i
lovens evrige undtagelsesbestemmelser, men hvor de udtrykkelige bestemmelser har vist sig at vaere utilstraekkelige.

Den nermere reekkevidde af bestemmelsen har imidlertid givet anledning til tvivl, og der har derfor vist sig et behov for en narmere undersegelse og
vurdering af spergsmalet.

6. Det er nu 15 ar siden, at offentlighedsloven tradte i kraft, og loven fungerer i dag i et samfund, der pé en raekke omrader er meget forskelligt fra det,
som loven blev til i.

Bl.a. som folge heraf har der jaevnligt vaeret peget pa spergsmal og problemstillinger af central betydning i forhold til loven, og ogsé i myndighedernes
praksis har loven pa vasentlige omrader givet anledning til tvivlsspergsmal og overvejelser. Der henvises bl.a. til det, der er anfort under pkt. 4 og 5
ovenfor.

Pé den baggrund finder regeringen, at tiden er inde til at nedsette en offentlighedskommission, der skal forberede en samlet revision af offentlighedslo-
ven med det overordnede sigte, der er anfort ovenfor under pkt. 1.

Kommissionen skal beskrive geeldende ret pd omradet og overveje, i hvilket omfang der er behov for loveendringer. Kommissionen skal i den
forbindelse vurdere og beskrive de skonomiske og administrative konsekvenser af sadanne endringer.

Kommissionen skal inddrage erfaringer fra andre relevante lande, herunder Norge og Sverige.

Kommissionens arbejde skal ikke kun omfatte de spergsmal og problemstillinger, der er omtalt under pkt. 4 og 5 ovenfor, men alle spergsmal med
tilknytning til offentlighedsloven, som kommissionen finder relevante.

Pa grundlag heraf skal kommissionen fremkomme med et forslag til en ny samlet offentlighedslov. Kommissionen kan i tilknytning hertil fremkomme
med forslag til endringer i anden lovgivning, herunder forvaltningslovens regler om partsaktindsigt.

7. Kommissionens formand er professor, dr. jur. Hans Gammeltoft-Hansen. Neestformand er landsdommer John Vogter, Vestre Landsret.
Kommissionen sammenszttes i ovrigt saledes:

Et medlem udpeget efter indstilling fra Statsministeriet

Et medlem udpeget efter indstilling fra Finansministeriet

Et medlem udpeget efter indstilling fra @konomi- og Erhvervsministeriet

Et medlem udpeget efter indstilling fra Indenrigs- og Sundhedsministeriet

Et medlem udpeget efter indstilling fra Ministeriet for Videnskab, Teknologi og Udvikling
Et medlem udpeget efter indstilling fra Justitsministeriet

Et medlem udpeget efter indstilling fra Rigsadvokaten

Et medlem udpeget efter indstilling fra Kommunernes Landsforening

Et medlem udpeget efter indstilling fra Amtsradsforeningen i Danmark

Et medlem udpeget efter feelles indstilling fra Kebenhavns og Frederiksberg Kommune

Et medlem udpeget efter flles indstilling fra Kebenhavns Universitet og Arhus Universitet
Et medlem udpeget efter indstilling fra Danske Dagblades Forening

Et medlem udpeget efter indstilling fra Dansk Journalistforbund

Et medlem udpeget efter indstilling fra Danmarks Journalisthejskole

Et medlem udpeget efter indstilling fra Danmarks Radio

Et medlem udpeget efter indstilling fra TV 2

Et medlem udpeget efter indstilling fra Sammenslutningen af lokale radio- og tv-stationer i Danmark



To medlemmer udpeget efter indstilling fra Dansk Folkeoplysnings Samrad
Et medlem udpeget efter indstilling fra Det Danske Center for Menneskerettigheder

Kommissionen kan i forbindelse med sit arbejde afholde meder og drofte spergsmal med reprasentanter for andre bererte myndigheder og organisatio-
ner mv.

Kommissionens sekretariatsfunktioner varetages af Justitsministeriet i samarbejde med ombudsmandsinstitutionen og pa relevante omrader Finansmi-
nisteriet."

3. Kommissionens arbejde og arbejdsform

3.1. Kommissionens arbejde har bestéet i udarbejdelse af et forslag til en ny samlet offentlighedslov. For
en kort gennemgang af hovedelementerne i kommissionens udkast til en ny offentlighedslov henvises til
betaenkningens kapitel 2.

Kommissionen har atholdt 49 meder.

Kommissionen valgte pa sit 9. mede den 19. december 2003 at nedsette en arbejdsgruppe under kommis-
sionen, der har afholdt 18 meder.

Arbejdsgruppen har dreftet en rekke naermere angivne problemstillinger, der efterfolgende er blevet
droftet af den samlede kommission.

Arbejdsgruppen fik folgende sammensatning: Hans Gammeltoft Hansen (formand), Ebbe Dal, Oluf
Jorgensen, Jorgen Steen Serensen, Oliver Talevski og Adam Wolf.

Arbejdsgruppen har dreftet spergsmalet om aktindsigt 1 interne og eksterne sagkyndige vurderinger samt
spergsmalet om beskyttelse af den interne og politiske beslutningsproces.

Arbejdsgruppen har endvidere overvejet spergsmalet om, hvorvidt offentlighedslovens undtagelsesregler
fortsat ber baseres pa et dokumentbegreb og péd oplysningstyper, eller om dokumentbegrebet ber forlades,
saledes at undtagelser fra retten til aktindsigt i fremtiden alene baseres pd oplysningstyper.

Derudover har arbejdsgruppen dreftet spergsmalet om offentlighedslovens anvendelsesomrade, herunder i
hvilket omfang lovens regler ber gelde for (private/offentlige) selskaber, der varetager opgaver vedreren-
de forsyningsvirksomhed.

Arbejdsgruppen har ogsa behandlet spergsmélet om forelse af en postliste pa den enkelte myndigheds
hjemmeside.

Endelig har arbejdsgruppen dreftet spergsmalet om behandling af anmodninger om aktindsigt mv. samt
adgangen til at paklage aktindsigtsafgerelser mv.

Ved afslutningen af sit arbejde 1 2009 havde arbejdsgruppen felgende sammensatning: Hans Gammeltoft-
Hansen (formand), Anne Kristine Axelsson, Ebbe Dal, Eva Ersbell, Ole Hasselgaard, Oluf Jergensen,
Mogens Pedersen, Birgitte Serensen, Hans B. Thomsen og Vibeke Vinten.

3.2. Ifelge kommissoriet kunne kommissionen til brug for sit arbejde aftholde meder og drefte spergsmal
med reprasentanter for bererte myndigheder og organisationer mv.

Pa det 4. mode 1 kommissionen den 12. marts 2003 redegjorde en repraesentant fra Erhvervs- og Selska-
bsstyrelsen for aktieselskabslovens regler om offentlighed mv.

Den 8. marts 2004 redegjorde reprasentanter fra Nordjyllands Amt pé det 11. kommissionsmede for
amtets erfaringer med brugen af elektronisk tilgengelige, abne postlister.



Pé det 15. kommissionsmede den 4. oktober 2004 holdt reprasentanter fra Dicar et oplaeg om behovet for

elektronisk aktindsigt.

Pé det 16. mode i kommissionen den 18. november 2004 gennemgik en reprasentant fra Ministeriet for
Videnskab, Teknologi og Udvikling et notat om PSI-direktivet (direktiv 2003/98/EF af 17. november

2003 om videreanvendelse af den offentlige sektors informationer).

I forbindelse med kommissionens 38. made den 21. april 2008 blev der atholdt et seminar om databa-
ser. Under seminaret deltog reprasentanter fra Finansministeriet, Kommunedata, SAS Institute, Direkto-
ratet for FadevareErhverv, Multidata, Danmarks Statistik, Datatilsynet og Kaas & Mulvad.

Kebenhavn den 11. november 2009

Kate Bluhme

Hans Gammeltoft-Hansen (for-

mand)

Kim Hjerrild

Jette Kammer Jensen
Thorkild Meedom
Vivian Grenvall Petersen

Hans B. Thomsen

KAPITEL 2

Ebbe Dal

Ole Hasselgaard

Hans Hoj

Oluf Jorgensen

Kristian Korfits Nielsen
Steen Rensholdt

Peter Skov Tvermoes

Sammenfatning af kommissionens overvejelser og forslag

Eva Ersbgll
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(sekreteer)
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1. Indledning

Som et resultat af sit arbejde har kommissionen — i overensstemmelse med den opgave, der folger af
kommissoriet — udarbejdet et udkast til en ny samlet offentlighedslov, der er indeholdt i beteenkningens
kapitel 27. Der er bortset fra enkelte elementer enighed i kommissionen om det foreslédede lovudkast.

Kommissionen har fundet det hensigtsmassigt i et indledende kapitel at foretage en kortfattet gennem-
gang af hovedelementerne 1 kommissionens udkast til en ny offentlighedslov. Gennemgangen er udarbej-
det sdledes, at der under pkt. 3 foretages en kort omtale af de enkelte hovedelementer med henvisning til
den relevante bestemmelse 1 kommissionens lovudkast.

Der er i forbindelse med den nevnte gennemgang ikke redegjort for de naermere overvejelser, der ligger
bag det enkelte forslag, ligesom indholdet heraf ikke er beskrevet detaljeret. Herom henvises til dels det
eller de kapitler 1 beteenkningen, hvor det pdgaldende element er behandlet nermere — under pkt. 3 er der
henvist til det relevante kapitel i en parentes — dels bemarkningerne til lovudkastets bestemmelser. I de fa
tilfeelde, hvor der ikke foreligger enighed i kommissionen om det enkelte element, er dette naevnt under
pkt. 3.

Under pkt. 4 gives en sammenfattende oversigt over, hvilke elementer i kommissionens lovudkast
der ud fra en generel betragtning kan siges at udbygge den geldende offentlighedslovs grundleggende
princip om abenhed i den offentlige forvaltning, samt hvilke elementer der kan siges at udgere en
begraensning i1 forhold til, hvad der folger af den galdende offentlighedslov.

Forinden den n®vnte gennemgang og sammenfatning af hovedelementerne i kommissionens lovudkast,
er der under pkt. 2 foretaget en kortfattet beskrivelse af indholdet af beteenkningens kapitler.

2. Beteenkningens indhold

En rekke af betenkningens kapitler indledes med en udferlig beskrivelse af galdende ret 1 forhold
til de problemstillinger, der behandles i de pagaldende kapitler. Beskrivelsen tjener hovedsageligt to
forméal. For det forste udger beskrivelsen af galdende ret et (nedvendigt) grundlag for kommissionens
overvejelser om, 1 hvilket omfang der er behov for at @ndre retstilstanden i forhold til det beskrevne
sporgsmdl. For det andet vil beskrivelsen kunne tjene som et bidrag til fortolkningen af lovudkastets
bestemmelser 1 de tilfelde, hvor offentlighedsloven foreslas viderefort uendret eller blot praciseret
(eventuelt med minimale @ndringer) med henblik pa at kodificere gaeldende ret.

Betenkningens kapitel 3 indeholder en kort skildring af offentlighedslovens tilblivelseshistorie.

Betenkningens kapitel 4 indeholder dels en oversigt over bestemmelserne i den geldende offentligheds-
lov, dels en detaljeret sammenfatning af gaeldende ret, der bygger pa den beskrivelse heraf, der er
indeholdt 1 kapitel 9-26.

I kapitel 5 redegores der for de specifikke regler om aktindsigt mv., der gelder ved siden af offent-
lighedslovens almindelige regler om aktindsigt. Der foretages sdledes en gennemgang af de navnte
regler i forvaltningsloven, sundhedsloven, miljeoplysningsloven, persondataloven, arkivloven og retsple-
jeloven. Der gives ogsd en beskrivelse af forholdet mellem offentlighedsloven og de enkelte sarlige
regelset om aktindsigt mv.

I beteenkningens kapitel 6 gives der en redegorelse for nogle udvalgte udenlandske offentlighedsordnin-
ger. Redegorelsen er serlig udferlig for sé vidt angér de svenske, norske og finske offentlighedsregler.

Betenkningens kapitel 7 om offentlighedsprincippet pa internationalt plan indeholder en beskrivelse
af reglerne om aktindsigt 1 EU (forordning nr. 1049/2001 om aktindsigt i Europaparlamentets, Radets



og Kommissionens dokumenter) samt en gennemgang af Europaradets rekommandation fra 2002 om
aktindsigt 1 officielle dokumenter.

Betenkningens kapitel 8 indeholder en redegorelse for, hvilke formal en almindelig offentlighedsordning
ber varetage, ligesom kapitlet indeholder kommissionens overvejelser om, hvorvidt der i en ny offent-
lighedslov ber indsattes en formélsbestemmelse, hvor de formél en offentlighedsordning varetager, er
angivet.

I beteenkningens kapitel 9 gives der en udferlig redegearelse for offentlighedslovens anvendelsesomrade. I
kapitlet behandles bl.a. spergsmalet om, hvorvidt offentlighedslovens anvendelsesomrade fortsat som
udgangspunkt ber vere baseret pa et formelt (organisatorisk) kriterium, eller om det vil vaere hensigts-
maessigt at erstatte eller supplere med et materielt (funktionelt) kriterium, hvor der ved afgraensningen af
lovens anvendelsesomrade legges vaegt pa, om det pdgeldende organ udever offentlig forvaltningsvirk-
somhed”. I kapitlet har kommissionen 1 gvrigt navnlig overvejet, 1 hvilket omfang lovens anvendelsesom-
rdde ber udvides til ogsd at omfatte offentligt ejede selskaber og private institutioner, foreninger mv.

Betankningens kapitel 10 indeholder en vurdering af, hvilke dokumenter der ber vaere omfattet af retten
til aktindsigt, herunder om dokumentbegrebet fortsat bar vere teknologineutralt. Kapitlet indeholder bl.a.
kommissionens overvejelser med hensyn til, i hvilket omfang e-mails og sms-beskeder ber vare omfattet
af lovens dokumentbegreb, samt i hvilket omfang der ber gelde en ret til aktindsigt i myndighedernes
journaler mv.

I kapitel 11 behandles sporgsmalet om den teknologiske udviklings betydning for omfanget og karakteren
af retten til indsigt. Kapitlet indeholder bl.a. en nermere gennemgang af den offentlige forvaltnings data-
baser samt den teknologiske opbygning heraf. I kapitlet har kommissionen overvejet, om der ber indferes
en adgang til indsigt 1 selve databasen (rddata). Kommissionen har ogsd overvejet, om der ber indferes
en adgang for offentligheden til at kraeve, at en forvaltningsmyndighed foretager en sammenstilling af
oplysninger, der er lagret i myndighedens databaser (dataudtraek), samt kraeve indsigt i den sdkaldte
databeskrivelse, der knytter sig til den enkelte database.

Betenkningens kapitel 12 indeholder en gennemgang af, om der gaelder og ber gelde nogle betingelser
for at benytte offentlighedslovens regler om aktindsigt. I kapitlet har kommissionen siledes navnlig over-
vejet, 1 hvilket omfang det sdkaldte identifikationskrav ber videreferes i den nye offentlighedslov. Kom-
missionen har i forlengelse heraf ogsa overvejet, 1 hvilket omfang ressourcemassige forhold ber kunne
begrunde et afslag pd en anmodning om aktindsigt.

I betenkningens kapitel 13 gives der en redegerelse for den pligt, der gelder for myndighederne til
bl.a. at tage notat af mundtligt modtagne oplysninger 1 afgerelsessager. I kapitlet har kommissionen bl.a.
overvejet, om notatpligten ber udstrakkes til andre sager end afgerelsessager.

Betenkningens kapitel 14 indeholder en redegerelse for, hvilke beskyttelsesinteresser der ber kunne
tillegges en sddan betydning, at der i offentlighedsloven fastsattes undtagelsesbestemmelser, der fravi-
ger offentlighedslovens udgangspunkt om aktindsigt. I den sammenhang redegeres ogséd for, hvorledes
lovens undtagelsesbestemmelser efter kommissionens opfattelse ber udformes og affattes.

I beteenkningens kapitel 15 behandles spergsmélet om, hvilke sager der er og ber vare undtaget fra retten
til aktindsigt. Kommissionen har i den forbindelse bl.a. behandlet spergsmalet om, hvorvidt sagsbegrebet
kan afgraenses narmere, samt hvilke “kriterier” der skal vere opfyldt, for at et bestemt sagsomrade
generelt ber kunne undtages fra retten til aktindsigt.
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Betaenkningens kapitel 16 om dokumenter undtaget fra retten til aktindsigt indeholder bl.a. en udferlig
redegorelse for det nermere omfang af den geldende og den i lovudkastet foresldede adgang til at
undtage interne dokumenter fra retten til aktindsigt. Herudover foretages der en n&rmere undersggelse og
vurdering af, om den geldende offentlighedslov 1 lyset af bl.a. udviklingen af centraladministrationens
samarbejdsstrukturer fortsat yder den fornedne beskyttelse af den interne og politiske beslutningspro-
ces. Endvidere behandles bl.a. spergsmélet om, 1 hvilket omfang den sdkaldte ekstraheringspligt ber
udvides til at omfatte interne faglige vurderinger.

I beteenkningens kapitel 17 behandles spergsmalet om, hvilke oplysninger der er og ber vere undtaget
fra retten til aktindsigt. Herudover behandles spergsmélet om, i hvilket omfang myndighederne ber
vare forpligtet til at udlevere oplysninger, der kan undtages, hvis det er muligt i tilstraekkeligt grad at
anonymisere oplysningerne.

I beteenkningens kapitel 18 behandles spergsmalet om, 1 hvilket omfang pligten til at meddele oplysnin-
ger efter offentlighedslovens regler om aktindsigt er begraenset af lovgivningens sarlige og almindelige
regler om tavshedspligt. I kapitlet redegeres der ogsé for kommissionens opfattelse med hensyn til det
nermere samspil mellem de almindelige tavshedspligtbestemmelser og offentlighedslovens undtagelses-
bestemmelser.

Betenkningens kapitel 19 indeholder en kortfattet redegerelse for det nermere omfang af retten til
egenacces, det vil sige retten for en person til at fa indsigt i oplysninger vedrerende den pdgaeldende selv,
der er indeholdt i en sags dokumenter.

Betenkningens kapitel 20 indeholder bl.a. kommissionens overvejelser om, hvorvidt der er grund til
at formulere det sakaldte meroffentlighedsprincip saledes, at det 1 offentlighedsloven fastsattes, at myn-
dighederne har pligt til at overveje, om der kan meddeles meroffentlighed. Kapitlet indeholder ogsé
kommissionens overvejelser vedrarende sporgsmélet om forholdet mellem péd den ene side meroffentlig-
hedsprincippet og pa den anden side lovgivningens regler om tavshedspligt samt videregivelsesreglerne i
persondataloven.

I beteenkningens kapitel 21 behandles spergsmaélet om, hvilken myndighed der ber have kompetencen til
at treeffe afgorelsen i forhold til en aktindsigtsanmodning samt spergsmalet om, til hvilken myndighed en
aktindsigtsafgerelse bor kunne péaklages. Kapitlet indeholder ogsa kommissionens overvejelser om, hvor-
vidt der ber etableres et serligt klageorgan, der skal behandle klager over forvaltningsmyndighedernes
afgerelser om aktindsigt.

Betaenkningens kapitel 22 indeholder kommissionens overvejelser vedrerende bl.a. spergsmaélet om,
hvorvidt der ber gelde tidsfrister for behandlingen af anmodninger om aktindsigt mv., om aktindsigten
ber kunne forlanges gennemfort pd en bestemt médde, og om der 1 den forbindelse ber kunne opkraves
betaling.

I betenkningens kapitel 23 behandles sporgsmalet om, hvorvidt myndighederne ber palaegges en pligt
til at udferdige sdkaldte (abne) postlister, dvs. offentlige fortegnelser, der indeholder oplysninger om de
dokumenter, som den pageldende myndighed har enten modtaget eller afsendt i en vis periode.

I betenkningens kapitel 24 behandles spergsmalet om, hvorvidt myndighederne ber vare forpligtet til
lobende af egen drift p4 myndighedens internet-hjemmeside at oftentliggere visse typer af dokumenter.

Betankningens kapitel 25 indeholder kommissionens overvejelser vedrerende spergsmalet om, hvorvidt
der 1 offentlighedsloven ber fastsettes en pligt til at foretage journalisering af forvaltningsmyndigheder-
nes dokumenter, hvilket vil sige, at dokumenterne undergives en lebende og systematisk registrering i
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et journalsystem eller lignende. Endvidere behandles spergsmalet om, hvorvidt Justitsministeriet som
ressortmyndighed for offentlighedsloven pa internettet ber etablere en sdkaldt offentlighedsportal, der
indeholder love, administrative forskrifter, lovforslag samt Folketingets Ombudsmands udtalelser om
aktindsigt.

I betenkningens kapitel 26 behandles sporgsmaélet om, hvorvidt kommissionens udkast til en ny offent-
lighedslov 1 givet fald vil give anledning til &ndringer i de specifikke regler om aktindsigt mv., der gelder
i forvaltningsloven, sundhedsloven, miljeoplysningsloven, persondataloven, arkivloven og retsplejeloven.

Betenkningens kapitel 27 indeholder kommissionens udkast til en ny samlet offentlighedslov med
bemarkninger til udkastets enkelte bestemmelser.

3. Hovedelementerne i kommissionens lovudkast

Som navnt ovenfor under pkt. 1, har kommissionen udarbejdet et udkast til en ny samlet offentlighedslov,
der er indeholdt i beteenkningens kapitel 27. I det folgende foretages en gennemgang af de hovedelemen-
ter 1 lovudkastet, der er nye i forhold til den gaeldende offentlighedslov.

3.1. Formélsbestemmelse (kapitel 8)

Kommissionen foreslér, at der indsattes en bestemmelse 1 offentlighedsloven, som med udgangspunkt i
lovens grundsynspunkt om abenhed 1 forvaltningen angiver de grundleggende hensyn og formal, som
offentlighedsloven varetager. I den foreslaede bestemmelse (lovudkastets § 1, stk. 1) fremhaves det séle-
des, at offentlighedsloven har til formél at sikre &benhed hos myndigheder mv. med henblik pa navnlig at
understotte informations- og ytringsfriheden, borgernes deltagelse 1 demokratiet, offentlighedens kontrol
med den offentlige forvaltning, mediernes formidling af informationer til offentligheden og tilliden til den
offentlige forvaltning.

I tilknytning hertil foreslas der indsat en bestemmelse, hvor det fastsattes, at myndigheder mv., der er
omfattet af loven, skal serge for, at de navnte hensyn til dbenhed i1 videst muligt omfang varetages ved
valg, etablering og udvikling af nye IT-lesninger (lovudkastets § 1, stk. 2).

3.2. Lovens anvendelsesomride (kapitel 9)

Kommissionens lovudkast indeholder forslag til en udvidelse af lovens organisatoriske anvendelsesomra-
de pé visse nermere angivne omrader. Saledes er det foreslaet, at offentlighedslovens aktindsigtsregler
ogsa skal gelde for KL og Danske Regioner (lovudkastets § 3, stk. 1, nr. 3) samt for selskaber, institutio-
ner, personligt ejede virksomheder, foreninger mv., i det omfang de ved eller 1 henhold til lov har faet
tillagt befojelse til at treeffe afgerelse 1 det offentliges sted (lovudkastets § 5).

Herudover er det i lovudkastet foresldet, at offentlighedslovens aktindsigtsregler skal gaelde for al
virksomhed, der udeves af selskaber, hvis mere end 75 % af ejerandelene tilhorer danske offentlige
myndigheder. Det gelder dog ikke, hvis der er tale om et bersnoteret selskab (lovudkastets § 4, stk.
1). Det foreslds desuden, at vedkommende minister efter forhandling med justitsministeren — og ogsa
efter forhandling med KL og Danske Regioner, hvis det er et kommunalt eller regionalt ejet selskab — kan
fastsette regler om, at loven ikke skal gelde for nermere angivne selskaber, hvor det offentlige ejer mere
end 75 % af ejerandelene (lovudkastets § 4, stk. 2).

Endelig foresldr kommissionen, at en forvaltningsmyndighed, der har overladt opgaver til en virksomhed
mv., som efter lovgivningen pahviler det offentlige, skal sikre sig, at den pagaeldende virksomhed mv.
lobende giver oplysninger til myndigheden om udferelsen af opgaverne (lovudkastets § 6).
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3.3. Identifikationskravet og uforholdsmeessigt ressourceforbrug (kapitel 12)

Lovudkastet indeholder et forslag til en delvis @ndring af det gaeldende krav om, at den aktindsigtssegen-
de skal identificere de dokumenter eller sager, som den pagaldende ensker at blive gjort bekendt med
(det sdkaldte identifikationskrav). Det er saledes foreslaet, at det ikke leengere skal vare et krav for at
f4 aktindsigt, at den aktindsigtssegende har et vist (subjektivt) forhdndskendskab til den sag eller det
dokument, der anmodes om aktindsigt i. Der foresldas dog samtidigt indfert et nyt (identifikations) krav
om, at den aktindsigtssegende skal angive temaet for den sag eller det dokument, som den pagaldende
onsker aktindsigt i (lovudkastets § 9, stk. 1, nr. 2).

Endvidere er det foresliet, at en forvaltningsmyndighed — uanset at identifikationskravet er opfyldt —
kan undlade at behandle en anmodning om aktindsigt, hvis behandlingen heraf vil nedvendiggere et
uforholdsmaessigt ressourceforbrug (lovudkastets § 9, stk. 2, nr. 1).

3.4. Dataudtrek og databeskrivelse (kapitel 13)

Efter den nuverende offentlighedsordning gaelder der alene en ret til aktindsigt i forvaltningsmyndighe-
dernes dokumenter, men derimod ikke myndighedernes databaser, herunder elektroniske registre.

I lovudkastet foreslas det, at retten til aktindsigt fortsat ikke skal omfatte forvaltningsmyndighedernes
databaser, men som noget nyt foreslds der indfert en ret til at fa foretaget en sammenstilling af forelig-
gende oplysninger i myndighedens databaser, sdkaldt dataudtreek (lovudkastets § 11). Denne ret geelder
dog under betingelse af, at dataudtraekket kan foretages ved enkle kommandoer (dvs. uden brug af
vasentlige ressourcer), og at udtraekket, hvis det indeholder fortrolige” oplysninger omfattet af lovens
undtagelsesbestemmelser (f.eks. oplysninger om enkeltpersoners private forhold), kan anonymiseres ved
enkle kommandoer.

Herudover foreslas der indfert en adgang til at fi indsigt i sdkaldte databeskrivelser (lovudkastets § 12),
dvs. bl.a. information om, hvilke typer af oplysninger der indgér i en database samt information om,
hvilke formater en database anvender.

3.5. Forsggsordning med en aben postliste (kapitel 23)

Kommissionen foresldr, at der indferes en forsegsordning, hvorefter som det mindste et enkelt ministe-
riums departement, en underliggende styrelse samt den centrale forvaltning i en region eller 1 en storre
kommune skal fore en sikaldt postliste pa den enkelte myndigheds hjemmeside pé internettet (lovudkas-
tets § 16, stk. 1). En postliste er en fortegnelse over dokumenter, der den pagaeldende dag er modtaget i
eller afsendt af myndigheden.

I tilknytning hertil foreslas det, at postlisten skal indeholde oplysninger om dato for dokumentets modta-
gelse eller afsendelse, navnet pa eller karakteren af modtageren eller afsenderen af dokumentet, en kort,

tematisk angivelse af dokumentets indhold samt journalnummer eller anden identifikationsbetegnelse
(lovudkastets § 16, stk. 2).

Endvidere foreslds det, at en uathangig ekspertgruppe tre ar efter forsegsordningens etablering skal
evaluere ordningen med henblik pé, at der kan tages stilling til, 1 hvilket omfang ordningen skal geres
permanent, herunder om ordningen skal omfatte samtlige ministerielle departementer, underliggende
styrelser mv. Lovudkastet indeholder derfor en revisionsbestemmelse (lovudkastets § 44).
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3.6. Pligtmaessig journalisering (kapitel 25)

Det folger af god forvaltningsskik, at en myndighed ber journalisere ind- og udgdende post. I lovudka-
stet foreslds en narmere lovregulering af journaliseringssporgsmalet. Grundleggende foreslas det, at et
dokument skal journaliseres, hvis det har betydning for en sag eller sagsbehandlingen i ovrigt, og at
dokumentet skal journaliseres snarest muligt efter dets modtagelse eller afsendelse (lovudkastets § 15, stk.

).

I tilknytning hertil foreslds det, at journalsystemet skal indrettes séledes, at det indeholder oplysninger
om dato for dokumentets modtagelse eller afsendelse, samt en kort, tematisk angivelse af dokumentets
indhold (lovudkastets § 15, stk. 3).

3.7. Aktiv informationspligt (kapitel 15 og 24)

Det foreslas, at ministerielle departementer, underliggende styrelser og direktorater, uathengige rad og
navn samt den centrale forvaltning i kommunerne og regionerne pd de nevnte myndigheders internet-
hjemmesider skal give borgerne information om deres virksomhed, sdkaldt aktiv information (lovudkas-
tets § 17).

Serligt for sa vidt angdr ministres udgifter og aktiviteter er der enighed 1 kommissionen om, at disse
oplysninger ber offentliggares.

I den forbindelse har et mindretal 1 kommissionen (Kate Bluhme, Ebbe Dal, Eva Ersboll, Mikkel Hertz,
Kim Hjerrild, Jette Kammer Jensen, Oluf Jorgensen, Christian Kierkegaard og Peter Skov Tvermoes)
foresléet, at der sker en lovfastelse af ministres aktive informationspligt, saledes at det i offentlighedslo-
ven (lovudkastets § 17) fastsaettes, dels at ministerielle departementer pa internettet skal give borgerne
information om ministres udgifter, aktiviteter og modtagne gaver, dels at justitsministeren skal fastsatte
narmere retningslinjer vedrerende den navnte informationspligt.

Et flertal 1 kommissionen (Hans Gammeltoft-Hansen, Ole Hasselgaard, Hans Hgj, Poul Dahl Jensen,
Thorkild Meedom, Kristian Korfits Nielsen, Mogens Pedersen, Vivian Gronvall Petersen, Steen Ron-
sholdt, Birgitte Sorensen, Hans B. Thomsen og Vibeke Vinten) finder dog, at spergsmalet om offentliggo-
relse af ministres udgifter og aktiviteter, i lyset af den politiske aftale bag den gaeldende bestemmelse 1 §
2, stk. 1, 2. pkt., om indferelsen af en dbenhedsordning vedrerende ministrenes udgifter og aktiviteter, bor
kunne reguleres af de aftalende parter under hensyntagen til skiftende tiders behov, og at der sdledes ikke
er grund til 1 den nevnte henseende at foretage en lovfastelse af ministrenes aktive informationspligt.

3.8. Offentlighedsportal (kapitel 24)

I lovudkastet foreslds det, at Justitsministeriet pd internettet skal fore en sikaldt offentlighedsportal, der
skal indeholde narmere information om adgangen til aktindsigt hos forvaltningsmyndighederne. Den
navnte portal skal séledes indeholde love, administrative forskrifter, lovforslag samt Folketingets Om-
budsmands udtalelser om aktindsigt hos forvaltningsmyndighederne (lovudkastets § 18).

3.9. Meroffentlighedsprincippet (kapitel 20)

Kommissionen har i lovudkastet foresléet, at offentlighedslovens bestemmelse om meroffentlighed en-
dres saledes, at det af bestemmelsen fremgér, at en forvaltningsmyndighed i forbindelse med behandlin-
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gen af en anmodning om aktindsigt har pligt til at overveje, om der kan gives aktindsigt efter meroffent-
lighedsprincippet (lovudkastets § 14, stk. 1).

Herudover foreslds det, at meroffentlighedsprincippet ogsd skal finde direkte anvendelse i forhold til
oplysninger og dokumenter, der indgér i sager, der er undtaget fra retten til aktindsigt efter offentligheds-
lovens undtagelsesbestemmelser (lovudkastets § 14, stk. 2).

3.10. Offentlighedslovens undtagelsesbestemmelser (kapitel 15-17)

I kommissionens lovudkast foreslas de hidtidige undtagelsesbestemmelser 1 offentlighedsloven i vidt
omfang viderefort. Der er dog enkelte forslag til @ndringer af de geldende bestemmelser.

3.10.1. Kommissionens lovudkast indeholder sdledes folgende forslag vedrerende lovens undtagelsesbe-
stemmelser, der indeberer en udvidelse af retten til aktindsigt i forhold til den geeldende offentlighedslov:

Det foreslas, at der 1 straffesager — der efter den geeldende ordning i det hele er undtaget fra aktindsigt —
skal vere adgang til aktindsigt 1 bedeforeleg, der er vedtaget af en juridisk person (lovudkastets § 19, stk.
2).

Endvidere foreslds det, at der 1 personale- og ansettelsessager — der i udgangspunktet fortsat skal vere
undtaget fra aktindsigt — skal vere adgang til indsigt i den everste ledelseskontrakt i forhold til de oplys-
ninger, som en sadan kontrakt indeholder om den pégaldende myndigheds overordnede prioriteringer
(lovudkastets § 21, stk. 4).

Herudover foreslas det, at der skal galde en ret til aktindsigt 1 interne dokumenter 1 endelig form, der
indeholder en systematiseret gengivelse af praksis pa bestemte omrader (lovudkastets § 26, nr. 5).

Det foreslds ogsd, at indenrigs- og socialministeren efter forhandling med KL og Danske Regioner kan
fastsette regler om, i hvilket omfang interne dokumenter i kommunernes eller regionernes besiddelse skal
vare omfattet af retten til aktindsigt, nar de foreligger i endelig form (lovudkastets § 23, stk. 3).

3.10.2. Vedrerende lovens undtagelsesbestemmelser indeholder lovudkastet falgende forslag, der indebee-
rer en indskreenkning af retten til aktindsigt i forhold til den galdende offentlighedslov:

Der foreslds indfert en bestemmelse, hvorefter der — bortset fra sager om konkrete forvaltningsafgerelser
mv. — som udgangspunkt ikke er ret til aktindsigt i interne dokumenter og oplysninger, der i forbindelse
med ministerbetjening udveksles mellem ministerier, mellem styrelser, mellem et ministerium og en un-
derliggende styrelse eller mellem et ministerium og en styrelse under et andet ministerium (lovudkastets §
24).

Kommissionens flertal (Hans Gammeltoft-Hansen, Ole Hasselgaard, Hans Haj, Poul Dahl Jensen, Thor-
kild Meedom, Kristian Korfits Nielsen, Mogens Pedersen, Vivian Gronvall Petersen, Birgitte Sorensen,
Hans B. Thomsen og Vibeke Vinten) foreslar, at der indsattes en bestemmelse om, at der ikke er ret til
aktindsigt 1 dokumenter og oplysninger, der udarbejdes og udveksles mellem ministre og folketingsmed-
lemmer 1 forbindelse med sager om lovgivning eller anden tilsvarende politisk proces (lovudkastets § 27,
nr. 2).

Et mindretal 1 kommissionen (Kate Bluhme, Ebbe Dal, Eva Ersboll, Mikkel Hertz, Kim Hjerrild, Jette
Kammer Jensen, Oluf Jorgensen, Christian Kierkegaard, Steen Ronsholdt og Peter Skov Tvermoes) finder
derimod ikke, at der i offentlighedsloven ber indsattes en bestemmelse af den omhandlede karakter.

Kommissionen foreslar endvidere, at retten til aktindsigt ikke skal omfatte interne dokumenter og oplys-
ninger, der udveksles mellem KL, Danske Regioner, kommunerne og regionerne i forbindelse med eko-
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nomiske eller politiske forhandlinger med staten eller 1 forbindelse med dreftelser om falles kommunale
og regionale politiske initiativer (lovudkastets § 25).

Et flertal i kommissionen (Eva Ersboll, Hans Gammeltoft-Hansen, Ole Hasselgaard, Hans Hgj, Poul
Dahl Jensen, Thorkild Meedom, Kristian Korfits Nielsen, Mogens Pedersen, Vivian Gronvall Petersen,
Steen Ronsholdt, Birgitte Sorensen, Hans B. Thomsen og Vibeke Vinten) foreslar, at retten til aktindsigt
ikke skal omfatte sager om forelse af en kalender (lovudkastets § 22).

Et mindretal i kommissionen (Kate Bluhme, Ebbe Dal, Mikkel Hertz, Kim Hjerrild, Jette Kammer Jensen,
Oluf Jorgensen, Christian Kierkegaard og Peter Skov Tvermoes) finder ikke, at alle sager om forelse af en
kalender ber vere undtaget fra retten til aktindsigt.

I ovrigt skal det tilfojes, at det som en kodifikation af galdende ret foreslas, at forskeres og kunstneres
originale idéer samt forelebige forskningsresultater og manuskripter kan undtages fra aktindsigt, i det
omfang det er nedvendigt til beskyttelse af vaesentlige hensyn til de n@vnte interesser (lovudkastets § 33,
nr. 4).

3.11. Interne faglige vurderinger og rddgivningsdokumenter (kapitel 16)

Der foreslds en ret til aktindsigt 1 interne faglige vurderinger i endelig form, hvis disse vurderinger er
indgdet 1 en sag om et fremsat lovforslag eller en offentliggjort redegorelse, handlingsplan eller lignende
(lovudkastets § 29, stk. 1, 1. pkt.).

I forhold til det kommunale og regionale omrdde finder kommissionens flertal (Hans Gammeltofi-Han-
sen, Ole Hasselgaard, Hans Hoj, Poul Dahl Jensen, Thorkild Meedom, Kristian Korfits Nielsen, Mogens
Pedersen, Vivian Gronvall Petersen, Steen Ronsholdt, Birgitte Sorensen, Hans B. Thomsen og Vibeke
Vinten), at en intern faglig vurdering vil foreligge i endelig form, nar den indgér i det materiale, der tilgér
og gores tilgengelig for kommunalbestyrelsen, regionsradet eller disses udvalg forud for et mede i de
pageldende organer. Det navnte flertal (bortset fra Steen Reonsholdt) finder endvidere, at bestemmelsen
ikke omfatter planer og regulativer, som kommuner og regioner efter lovgivningen er forpligtet til at
udarbejde.

Et mindretal i kommissionen (Kate Bluhme, Ebbe Dal, Eva Ersboll, Mikkel Hertz, Kim Hjerrild, Jette
Kammer Jensen, Oluf Jorgensen, Christian Kierkegaard, Steen Ronsholdt og Peter Skov Tvermoes) finder
ikke, at retten til aktindsigt 1 disse vurderinger i forhold til kommuner og regioner skal begranses, saledes
at den ikke vil gelde ved lovpligtige planer, og (bortset fra Steen Rensholdt) at den betinges af, at
formidling er sket til politiske organer.

Kommissionens flertal (Hans Gammeltoft-Hansen, Ole Hasselgaard, Hans Hoj, Poul Dahl Jensen, Thor-
kild Meedom, Kristian Korfits Nielsen, Mogens Pedersen, Vivian Gronvall Petersen, Steen Ronsholdt,
Birgitte Sorensen, Hans B. Thomsen og Vibeke Vinten) har foresldet, at retten til aktindsigt i interne
faglige vurderinger i endelig form, der f.eks. indgar 1 en sag om et fremsat lovforslag, ikke galder, hvis
vurderingerne er indeholdt i et dokument, der er udarbejdet til brug for (den direkte) ministerrddgivning
eller rddgivning af formandskabet for KL og Danske Regioner (lovudkastets § 29, stk. 1, 2. pkt.).

Et mindretal i kommissionen (Kate Bluhme, Ebbe Dal, Eva Ersboll, Mikkel Hertz, Kim Hjerrild, Jette
Kammer Jensen, Oluf Jorgensen, Christian Kierkegaard og Peter Skov Tvermoes) finder ikke, at retten til
aktindsigt 1 interne faglige vurderinger 1 endelig form ber begrenses pa den anfoerte méde.
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3.12. Behandlingen og afgerelsen af anmodninger om aktindsigt mv. (kapitel 21-22)

Det foreslés, at anmodninger om aktindsigt, om dataudtrek og om indsigt i databeskrivelser som ud-
gangspunkt skal vere ferdigbehandlet 7 arbejdsdage efter, at de er modtaget (lovudkastets § 36, stk. 2 og
3).

Endvidere foreslds det, at en aktindsigtsafgerelse skal kunne pdklages sarskilt og direkte til den overste
administrative klageinstans, som den underliggende sag, hvis dokumenter der anmodes om aktindsigt 1,
kan indbringes for (lovudkastets § 37, stk. 1). Det vil sige, at eventuelle mellemliggende administrative
klageinstanser skal springes over.

I tilknytning hertil foreslas der indfert en sakaldt remonstrationsordning, der indebzrer, at en klage over
en afgerelse om aktindsigt, om dataudtreek og om indsigt i databeskrivelser skal fremsendes til den
myndighed, hvis afgerelse der klages over. Denne myndighed skal, hvis den vil fastholde afgerelsen, som
udgangspunkt senest 7 arbejdsdage efter modtagelsen af klagen, videresende sagen og dens dokumenter
til klageinstansen (lovudkastets § 37, stk. 2 og 5).

Herudover foreslds det, at den administrative klageinstans som udgangspunkt skal faerdigbehandle en
klage over en afgerelse om aktindsigt, om dataudtraek eller om indsigt 1 en databeskrivelse inden 20
arbejdsdage efter klagens modtagelse (lovudkastets § 37, stk. 3 og 5).

Desuden foreslds der indfert en sarlig vejledningspligt i forhold til kommunale og regionale aktindsigts-
afgorelser. Det foreslds saledes bl.a., at en afgerelse om afslag pé aktindsigt, der er truffet af en kommune,
en region eller et kommunalt faellesskab i sager, hvor der ikke er nogen administrativ klageinstans, skal
vare ledsaget af vejledning om muligheden for at indbringe sagen for den kommunale og regionale
tilsynsmyndighed (lovudkastets § 38).

Endelig foreslds der indfert en adgang til s&rskilt at padklage myndighedens sagsbehandlingstid 1 forbin-
delse med behandlingen af en anmodning om aktindsigt, om sammenstilling af oplysninger og om indsigt
1 en databeskrivelse (lovudkastets § 39). Den, der f.eks. har anmodet om aktindsigt, skal saledes ikke
afvente myndighedens afgerelse af anmodningen, for at kunne indbringe sagsbehandlingstiden for en
eventuel overordnet administrativ myndighed.

3.13. Gennemferelse af aktindsigten (kapitel 22)

Der foreslds indfert en bestemmelse, hvor det fastsattes, at vedkommende myndighed skal udlevere
dokumenterne, sammenstillingen af oplysningerne eller databeskrivelsen i den form, som den, der har
fremsat anmodningen, ensker. Dette galder dog ikke, hvis det er umuligt, meget vanskeligt eller der
foreligger tungtvejende modhensyn (lovudkastets § 40).

4. Sammenfattende oversigt over kommissionens lovudkast

Det fremgar af kommissoriet, at det overordnede sigte med kommissionens forslag til en ny samlet
offentlighedslov bl.a. skal vaere at udbygge lovens grundleggende princip om abenhed. Kommissionen
har derfor fundet det hensigtsmassigt at give en sammenfattende oversigt over, hvilke elementer i
kommissionens lovudkast der ud fra en generel betragtning kan siges at udbygge princippet om abenhed
1 den offentlige forvaltning, samt hvilke elementer der kan siges at begraense dette i forhold til, hvad der
folger af den geldende offentlighedslov.

4.1. Folgende elementer i lovudkastet kan ud fra en generel betragtning siges at udbygge den galdende
offentlighedslovs princip om &benhed i den offentlige forvaltning:
1) Angivelse af, hvilke formal som offentlighedsordningen varetager (lovudkastets § 1, stk. 1).
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2) Fremhavelse af, at myndighederne mv. skal serge for, at hensynet til dbenhed 1 videst muligt omfang
varetages ved etablering mv. af nye [T-lesninger (lovudkastets § 1, stk. 2).

3) Udvidelse af lovens anvendelsesomrade til ogsd at omfatte KL og Danske Regioner (lovudkastets §
3, stk. 1, nr. 3).

4) Udvidelse af lovens anvendelsesomrade til at omfatte selskaber, institutioner mv., i det omfang de
treefter afgerelse 1 det offentliges sted (lovudkastets § 5).

5) Udvidelse af lovens anvendelsesomrdde til at galde for ikke bersnoterede selskaber, hvor det
offentlige ejer mere end 75 pct. af ejerandelene (lovudkastets § 4).

6) Pligt til at sikre, at virksomheder, der far overladt opgaver, som efter lovgivningen péhviler det
offentlige, lobende giver myndigheden oplysninger om udferelsen af opgaverne (lovudkastets § 6).

7) Ophavelse af det subjektive identifikationskrav, der erstattes med et krav om angivelse af temaet for
aktindsigtsanmodningen, dog saledes at en myndighed kan undlade at behandle en anmodning om
aktindsigt, 1 det omfang det vil udgere et uforholdsmaessigt ressourceforbrug (lovudkastets § 9).

8) Ret til at i foretaget en sammenstilling af oplysninger ved brug af enkle kommandoer i myndighe-
dernes databaser, sdkaldt dataudtrek (lovudkastets § 11).

9) Rettil at fa indsigt 1 den databeskrivelse, der knytter sig til en database (lovudkastets § 12).

10) Pligt for myndighederne til af egen drift at overveje meroffentlighed (lovudkastets § 14, stk. 1).

11) Udvidelse af meroffentlighedsprincippet til ogsa at omfatte sager undtaget fra aktindsigt (lovudkas-
tets § 14, stk. 2).

12) Lovmassig regulering af myndighedernes pligt til at foretage journalisering (lovudkastets § 15).

13) Etablering af et forseg med en postlisteordning (lovudkastets § 16).

14) Pligt for myndighederne til lobende at give information om deres virksomhed (lovudkastets § 17).

15) Etablering af en sakaldt offentlighedsportal (lovudkastets § 18).

16) Aktindsigt i badeforeleg, der er vedtaget af en juridisk person (lovudkastets § 19, stk. 2).

17) Indsigt i den overste ledelseskontrakt for sd vidt angar oplysninger om de overordnede prioriteringer
for den pagaldende myndighed (lovudkastets § 21, stk. 4).

18) Bemyndigelsesbestemmelse om aktindsigt 1 visse kommunale og regionale interne arbejdsdokumen-
ter (lovudkastets § 23, stk. 3).

19) Ret til indsigt 1 sdkaldte praksisoversigter (lovudkastets § 26, nr. 5).

20) Ret til indsigt 1 interne faglige vurderinger i1 endelig form, der indgar i et fremsat lovforslag mv.
(lovudkastets 29, stk. 1).

21) Adgang for den aktindsigtssegende til som udgangspunkt selv at bestemme, hvordan aktindsigten
skal gennemfores (lovudkastets § 40).

22) Indferelse af en 7-arbejdsdages sagsbehandlingsfrist for den myndighed, der modtager en anmod-
ning om aktindsigt mv., men som dog efter omstaendighederne kan fraviges (lovudkastets § 36, stk.
2).

23) Ret til at péklage en aktindsigtsafgerelse mv. direkte til den everste klageinstans (lovudkastets 37,
stk. 1).

24) Indferelse af en 20-arbejdsdages sagsbehandlingsfrist for klageinstansen, som dog efter omstaendig-
hederne kan fraviges (lovudkastets § 37, stk. 3).

25) Klagevejledningspligt til tilsynsmyndigheden i forhold til kommunale og regionale aktindsigtsafge-
relser mv. (lovudkastets § 38).

26) Ret til serskilt at padklage sagsbehandlingstiden (lovudkastets § 39).

4.2. Folgende elementer i lovudkastet kan ud fra en generel betragtning siges at begraense den galdende

offentlighedslovs princip om &benhed i den offentlige forvaltning:

1) Undtagelse af alle sager om forelse af en kalender fra retten til aktindsigt (lovudkastets § 22). Der
foreligger en mindretalsudtalelse.
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2) Undtagelse af interne oplysninger og dokumenter, der udveksles mellem myndigheder i forbindelse
med ministerbetjening (lovudkastets § 24).

3) I forbindelse med, at lovens anvendelsesomrade er udvidet til ogsa at omfatte KL og Danske Re-
gioner, undtages interne oplysninger og dokumenter, der udveksles mellem KL, Danske Regioner,
kommunerne og regionerne 1 forbindelse med bl.a. gkonomiske eller politiske forhandlinger med
staten (lovudkastets § 25).

4) Undtagelse af dokumenter, der udarbejdes og udveksles mellem ministre og folketingsmedlemmer 1
forbindelse med sager om lovgivning eller anden tilsvarende politisk proces (lovudkastets § 27, nr.
2). Der foreligger en mindretalsudtalelse.

5) Adgang til at naegte at foretage sdkaldt ekstrahering af oplysninger fra bl.a. interne dokumenter, 1 det
omfang det vil indebare et uforholdsmassigt ressourceforbrug (lovudkastets § 28, stk. 2, nr. 1).

KAPITEL 3

Oftentlighedslovens tilblivelse

1. Offentlighedskommissionen af 1956

Den 25. februar 1956 nedsatte Statsministeriet en kommission (Offentlighedskommissionen) med den
opgave at overveje og fremkomme med en indstilling vedrerende spergsmalet om, hvorvidt og i bekraf-
tende fald i hvilket omfang og pa hvilken made offentlighed kunne gennemfores i den statslige og
kommunale forvaltning.

Oftentlighedskommissionen afgav i december 1962 betenkning nr. 325/1963 om offentlighed 1 forvalt-
ningen, der indeholdt bade et udkast til lov om offentlighed i forvaltningen og et udkast til lov om
partsoffentlighed.

Et flertal pd 11 medlemmer i kommissionen fandt imidlertid, at der ikke var tilstraekkeligt behov for at
indfere en almindelig offentlighedsordning. De pegede pa, at de ulemper en sddan ordning ville medfere,
og de vanskeligheder, der ville knytte sig til den nermere tilretteleeggelse af ordningen, var sterre end de
fordele, den métte indebare. Et mindretal bestdende af 8§ medlemmer mente derimod, at de almindelige
betragtninger, der kunne anferes til fordel for en almindelig offentlighedsordning, var sa afgerende, at
de hensyn, der stod heroverfor métte vige. Et enkelt medlem var af den opfattelse, at man pd davaerende
tidspunkt alene burde gennemfore en lov om partsoffentlighed i forvaltningen, og derefter pd grundlag af
de indhestede erfaringer senere gennemfore et almindeligt offentlighedsprincip 1 forvaltningen.

Oftentlighedskommissionen fremhavede dog, at sdfremt regeringen og Folketinget fulgte mindretallets
onske om indferelse af et almindeligt offentlighedsprincip, kunne hele kommissionen tiltreede det udkast
til lov om offentlighed 1 forvaltningen, der var indeholdt i betenkningen.

2. Partsoffentlighedsloven af 1964

Pa baggrund af betenkning nr. 325/1963 — og i overensstemmelse med Offentlighedskommissionens
flertal — blev der alene fremsat forslag til lov om partsoffentlighed. Forslaget blev gennemfort ved lov nr.
141 af 13. maj 1964 og tradte i kraft den 1. oktober 1964.

Der blev indsat en bestemmelse 1 partsoffentlighedslovens § 12, stk. 5, der fastsatte, at forslag om revision
af loven skulle fremsettes for Folketinget 1 folketingsaret 1969-70. Formalet med revisionsbestemmelsen
var at sikre, at Folketinget inden for kortere tid blev gjort bekendt med, hvordan partsoffentlighedsloven
havde virket bl.a. til brug for overvejelserne om, hvorvidt der burde indferes et almindeligt offentligheds-
princip.
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3. Offentlighedsloven af 1970

I forlengelse af partsoffentlighedslovens revisionsklausul fremsatte den davaerende regering herefter i
efteraret 1969 forslag til lov om offentlighed i forvaltningen. Forslaget, der blev gennemfort ved lov nr.
280 af 10. juni 1970 og tradte i kraft den 1. januar 1971, svarede i det vasentlige til Offentlighedskom-
missionens udkast til lov om offentlighed i beteenkning nr. 325/1963, side 58 ff.

Ved offentlighedsloven af 1970 blev der saledes indfert et almindeligt offentlighedsprincip 1 Danmark.

Loven indeholdt dels regler om offentlighedens adgang til at blive gjort bekendt med forvaltningsmyndig-
hedernes dokumenter (§§ 1-9) dels regler om parters adgang til aktindsigt og ret til at fremkomme med
udtalelse om sagen inden dens afgerelse (§§ 10-12). De hidtil geeldende regler i partsoffentlighedsloven af
1964 blev sdledes med enkelte fravigelser indarbejdet i offentlighedsloven af 1970 og partsoffentligheds-
loven blev ophavet (§ 13, stk. 2).

4. Offentlighedsudvalget af 1973

Den 27. februar 1973 nedsatte Justitsministeriet et udvalg med den opgave at overveje eventuelle
@ndringer af offentlighedslovens bestemmelser om offentlighedens og parters adgang til aktindsigt. Of-
fentlighedsudvalget aftalte dog med Justitsministeriet, at udvalget ikke skulle tage stilling til partsoffent-
lighedsspergsmél af generel forvaltningsprocessuel karakter, da regler herom — 1 forbindelse med den
forvaltningsprocesreform, der var under forberedelse 1 Justitsministeriet — antagelig ville blive indsat i en
kommende forvaltningslov.

Med henvisning til, at det matte anses for mest hensigtsmassigt, at de bestemmelser, der skulle indgé i
en kommende forvaltningslov, blev udarbejdet under ét, atholdt udvalget sig fra at udarbejde et udkast
til en kommende lovgivnings regler om partsoffentlighed. Den betenkning, som Offentlighedsudvalget
afgav (betenkning nr. 857/1978 om offentlighedslovens revision) indeholdt séledes alene et udkast til en
ny offentlighedslov.

5. Offentlighedsloven af 1985

Det udkast til en ny offentlighedslov, der var indeholdt i beteenkning nr. 857/1978, dannede grundlag for
det forslag til en ny offentlighedslov, der forste gang blev fremsat den 15. marts 1984. Fremsattelsen og
1. behandlingen af forslaget er gengivet i Folketingstidende 1983-84, Folketingets forhandlinger, sp. 2243
ff. og 3315 ftf.

Det navnte lovforslag blev imidlertid ikke faeerdigbehandlet i samlingen 1983-84 og blev séledes genfrem-
sat 1 uendret form den 3. oktober 1984. Fremsettelsen og 1. behandlingen af dette forslag er gengivet
i Folketingstidende 1984-85, Folketingets forhandlinger, sp. 66 ff. og 315 ff. Retsudvalgets beretning er
gengivet i Folketingstidende 1984-85, tilleg B, sp. 3079 ff.

Heller ikke lovforslaget fra samlingen 1984-85 blev faerdigbehandlet, og forslaget blev derfor pa ny
fremsat den 2. oktober 1985. Dette lovforslag blev gennemfort ved lov nr. 572 af 19. december 1985 om
offentlighed 1 forvaltningen og tridte 1 kraft den 1. januar 1987. Loven afleste séledes offentlighedsloven
af 1970.

Lovforslaget med tilknyttede bemaerkninger er optrykt i Folketingstidende 1985-86, tilleg A, sp. 181
ff. Fremsattelsen og Folketingets behandling af forslaget er gengivet i Folketingstidende 1985-86, Folke-
tingets forhandlinger, sp. 64 ff., 472 ft., 3345 ff. og 3972 f. Retsudvalgets betenkning og tilleegsbetenk-
ning findes i Folketingstidende 1985-86, tilleg B, sp. 99 ff. og 229 ff.
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Samtidig med vedtagelsen af den nye offentlighedslov blev der ved lov nr. 571 af 19. december 1985 gen-
nemfort en forvaltningslov, der ligeledes tradte 1 kraft den 1. januar 1987. Forvaltningsloven indeholder
foruden en rekke forvaltningsprocessuelle regler ogsa regler om parters adgang til aktindsigt og aflaste
pa dette punkt reglerne om partsaktindsigt 1 offentlighedsloven af 1970.

6. Andringerne af offentlighedsloven af 1985
Offentlighedsloven af 1985 er siden vedtagelsen blevet &ndret nogle gange.

Ved lov nr. 347 af 6. juni 1991 om @ndring af lov om offentlighed i forvaltningen og forvaltningsloven,
blev den dagazldende offentlighedslovs § 10, nr. 3, ophavet. Efter denne bestemmelse omfattede retten
til aktindsigt ikke dokumenter, der blev udarbejdet 1 forbindelse med behandlingen af forslag til EF-vedta-
gelser, eller som vedrerte spergsmdl om fortolkningen eller opfyldelsen af fellesskabsretlige regler.

Efterfolgende er offentlighedslovens § 9 — hvorefter den, om hvis forhold der var udarbejdet en syge-
husjournal, havde ret til aktindsigt i journalen — blevet ophevet ved lov nr. 504 af 30. juni 1993 om
aktindsigt 1 helbredsoplysninger. Disse regler, der indeholdt en detaljeret regulering om egenacess til
helbredsoplysninger i1 forbindelse med sundhedsfaglig behandling mv., er siden hen blevet indarbejdet
1 kapitel 4 1 lov nr. 482 af 1. juli 1998 om patienters retsstilling. Denne lov er den 1. januar 2007
blevet aflost af sundhedsloven, jf. lov nr. 546 af 24. juni 2005, der bortset fra en enkelt teknisk @ndring
videreforer patientretsstillingslovens regler om aktindsigt.

Desuden er der ved lov nr. 276 af 13. maj 1998 indsat nye bestemmelser i offentlighedslovens §§ 2 og
16 om aktindsigt i personalesager. Lovaendringen bygger pa betenkning nr. 1349/1997 om aktindsigt 1
personalesager, og @ndringen af lovens § 2 indebarer, at der som udgangspunkt ikke galder en ret til
aktindsigt 1 sager om enkeltpersoners ansettelsesforhold (konkrete personalesager). Zndringen af lovens
§ 16, indebaerer en underretningspligt over for den ansatte, nar myndighederne modtager en begaring om
aktindsigt 1 vedkommendes personaleforhold.

Det kan herudover n@vnes, at offentlighedslovens § 5, stk. 3, er blevet @ndret rent sprogligt i forbindelse
med, at persondataloven aflgste loven om offentlige registre, jf. lov nr. 429 af 31. maj 2000 om behand-
ling af personoplysninger. Den n@vnte bestemmelse vedrerer adgangen for vedkommende minister til at
fastsatte regler om offentlighedens adgang til at blive gjort bekendt med registre mv., hvor der gores brug
af elektronisk databehandling.

Endvidere er offentlighedslovens § 1, stk. 3, 2. pkt., blevet @&ndret som folge af kommunalreformen,
jf. lov nr. 552 af 24. juni 2005 om @ndring af retsplejeloven og forskellige andre love. Bestemmelsen
vedrerer spergsmalet om en ministers adgang til at fastsette regler om, at loven skal galde for nermere
angivne selskaber mv., som ikke kan henregnes til den offentlige forvaltning. I forbindelse med kommu-
nalreformen er det fastsat 1 bestemmelsen, at vedkommende minister kan fastsatte de navnte regler, hvis
udgifterne ved de omhandlede selskabers mv. virksomhed overvejende daekkes af statslige, regionale eller
kommunale midler, eller i det omfang de ved eller 1 henhold til lov har faet tillagt befojelse til at treffe
afgerelser pa statens, en regions eller en kommunes vegne.

Endelig er der ved lov nr. 433 af 4. juni 2009 om @ndring af lov om offentlighed 1 forvaltningen indsat
en ny bestemmelse i offentlighedslovens § 2, stk. 1, 2. pkt., om aktindsigt i ministerkalendere. Efter
den navnte bestemmelse galder offentlighedsloven ikke for sager om ferelse af en ministerkalender. Det
fremgar af bestemmelsens forarbejder, at lovforslaget (L 212 af 5. maj 2009) blev fremsat som led i
en politisk aftale indgaet den 30. april 2009 mellem regeringen og Dansk Folkeparti, Socialdemokratiet,
Socialistisk Folkeparti og Det Radikale Venstre om en ny abenhedsordning om ministres udgifter og
aktiviteter.
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KAPITEL 4

Oversigt over den geldende offentlighedslov samt en sammenfatning af geeldende ret

1. Indledning

I det foreliggende kapitel gives 1 forste rekke en oversigt over bestemmelserne 1 den galdende offent-
lighedslov og dernast folger en mere detaljeret sammenfatning af galdende ret, der bygger pd den
beskrivelse heraf, der er indeholdt i kapitlerne 9-22.

2. Oversigt over den galdende offentlighedslov

2.1. Indledning

Offentlighedsloven regulerer den almindelige adgang for offentligheden til efter begaering af fa aktindsigt
i forvaltningsmyndighedernes dokumenter. Det er saledes fastsat i loven, at adgangen til aktindsigt
tilkommer enhver og f.eks. ikke blot den, der er part i sagen eller i gvrigt har en sarlig interesse heri.

Ved siden af offentlighedsloven er der ogsa fastsat nogle mere specifikke regler om aktindsigt.

Der er sdledes i forvaltningsloven fastsat regler om en sarligt vidtgdende adgang til aktindsigt for den, der
er part i en sag, hvori der er eller vil blive truffet afgerelse af en forvaltningsmyndighed. Endvidere er der
i sundhedsloven fastsat regler om patienters adgang til aktindsigt i patientjournaler mv., ligesom der i lov
om aktindsigt i miljeoplysninger er fastsat regler om offentlighedens adgang til at blive gjort bekendt med
miljeoplysninger.

Af andre regler om aktindsigt kan naevnes retsplejelovens regler om bl.a. aktindsigt i straffesager og civile
sager samt arkivlovens regler om indsigt 1 arkivenheder hos statens arkiver. Endelig kan som et sarligt
forhold navnes, at der 1 persondataloven er fastsat regler om, at en registreret person har ret til indsigt 1
oplysninger om sig selv (egenacces).

2.2. Oftentlighedslovens anvendelsesomride

Det er i offentlighedslovens § 1, stk. 1, fastsat, at loven geelder for al virksomhed, der udeves af den
offentlige forvaltning.

Loven omfatter sdledes alle forvaltningsmyndigheder, hvad enten de herer til den statslige eller kom-
munale forvaltning, og hvad enten der er tale om almindelige forvaltningsmyndigheder eller serlige
forvaltningsmyndigheder.

Loven omfatter hverken domstolene, Folketinget eller — som hovedregel — private institutioner.

I forhold til hovedreglen om, at private institutioner ikke er omfattet af loven, gelder to undtagelser. For
det forste er visse energiforsyningsvirksomheder direkte omfattet af loven (§ 1, stk. 2). For det andet kan
vedkommende minister bestemme, at nermere angivne selskaber, institutioner og foreninger mv., som
ikke kan henregnes til den offentlige forvaltning, skal vaere omfattet af loven (§ 1, stk. 3).

Den omstendighed, at loven galder for “al virksomhed”, der udeves af den offentlige forvaltning,
indeberer, at reglerne om aktindsigt ikke kun galder for sager om udstedelse af generelle eller konkrete
retsakter, men enhver virksomhed, der udeves af den offentlige forvaltning, herunder sdkaldt faktisk
forvaltningsvirksomhed.
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2.3. Oftentlighedslovens hovedregel om aktindsigt mv.

2.3.1. Det folger af offentlighedsloven, at enhver som udgangspunkt har ret til aktindsigt i dokumenter,
der er indgaet til eller oprettet af en forvaltningsmyndighed som led i administrativ sagsbehandling i
forbindelse med dens virksomhed (§ 4, stk. 1).

Heraf folger, at adgangen til aktindsigt omfatter bade verserende og afgjorte sager, og at der ikke kan
stilles krav til saglig interesse, statsborgerskab eller — som udgangspunkt — alder for at fi aktindsigt 1
myndighedernes dokumenter. Der kan heller ikke stilles sarlige formkrav til begeeringen om aktindsigt,
der sdledes kan fremsaettes skriftligt, mundtligt eller elektronisk.

Der geelder dog et krav om, at den aktindsigtssegende angiver (identificerer) de dokumenter eller den sag,
som den pagaldende onsker at blive gjort bekendt med (§ 4, stk. 3).

Retten til aktindsigt omfatter 1 evrigt kun dokumenter, der pd det tidspunkt, hvor anmodningen om
aktindsigt fremsattes, er indgéet til eller oprettet af myndigheden. Der galder derfor ikke en pligt for
myndighederne til at imedekomme begaeringer om lgbende at fa tilsendt fremtidige dokumenter 1 en be-
stemt sag (lebende aktindsigt) eller at udarbejde nye dokumenter, f.eks. ved at sammenstille oplysninger
fra forskellige dokumenter eller sager.

2.3.2. Adgangen til aktindsigt omfatter som udgangspunkt alle dokumenter, der vedrerer sagen, samt
indfersler i journaler, registre og andre fortegnelser vedrerende den pagaldende sags dokumenter (§
5, stk. 1). Retten til aktindsigt omfatter derimod ikke registre mv., hvor der geres brug af elektronisk
databehandling, dog bortset fra fortegnelser vedrerende en sags dokumenter (§ 5, stk. 2).

Det anforte betyder, at retten til aktindsigt efter offentlighedsloven alene galder i forhold til den offentlige
forvaltnings dokumenter, men ikke i1 forhold til myndighedernes databaser. Opbevares et dokument
imidlertid alene i en database, gaelder dog fortsat en ret til aktindsigt saledes, at myndigheden ved f.eks. at
udskrive dokumentet mé gore den, der begerer aktindsigt, bekendt med det.

2.3.3. Adgangen til aktindsigt gaelder kun i forhold til dokumenter, der har veret undergivet administrativ
sagsbehandling i en forvaltningsmyndighed (§ 4, stk. 1). Udenfor retten til aktindsigt falder saledes bl.a.
dokumenter, som en forvaltningsmyndighed blot modtager til opbevaring samt undervisningsmateriale
sasom kort, boger og brochurer, selv om materialet produceres eller anvendes af offentlige myndigheder.

2.4. Undtagelse fra retten til aktindsigt

Som navnt ovenfor fastslar offentlighedsloven, at enhver som udgangspunkt har ret til aktindsigt 1
forvaltningsmyndighedernes dokumenter. Loven indeholder imidlertid en rekke undtagelser til denne
hovedregel. Det er sdledes fastsat, at loven ikke gaelder for visse sagstyper, visse dokumenttyper og visse

oplysningstyper, ligesom retten til aktindsigt er begraenset af serlige bestemmelser om tavshedspligt.

Om disse undtagelser kan oplyses felgende:
2.4.1. Efter offentlighedslovens § 2 er visse n@rmere angivne sagstyper ikke omfattet af loven.

For det forste gaelder loven ikke for sager inden for strafferetsplejen (§ 2, stk. 1, 1. pkt.). Dette gelder
ogsa straffesager, der efter serlig hjemmel behandles af andre administrative myndigheder end politi- og
anklagemyndighed.

For det andet gelder loven ikke for sager om forelse af en ministerkalender (§ 2, stk. 1, 2. pkt.).
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For det tredje gaelder loven ikke for sager om ansattelse eller forfremmelse 1 det offentliges tjeneste (§ 2,
stk. 2, 1. pkt.). I sddanne galder dog reglen i lovens § 6 om notatpligt.

For det fjerde gelder loven ikke for konkrete personalesager, herunder sager om afskedigelse mv. (§
2, stk. 2). Dog skal der i sddanne sager gives aktindsigt efter lovens almindelige regler i nogle mere
standardpragede oplysninger om den ansattes personaleforhold, herunder bl.a. den ansattes navn, stilling,
uddannelse, arbejdsopgaver og lenmassige forhold (§ 2, stk. 3).

For det femte geelder der en tidsbegraenset undtagelse for sager om lovgivning. Det er sdledes fastsat, at
sager om lovgivning, herunder bevillingslove, er undtaget fra retten til aktindsigt, indtil der er fremsat et
lovforslag for Folketinget (§ 2, stk. 1, 3. pkt.).

Det forhold, at offentlighedsloven ikke geelder for de navnte sagstyper er ensbetydende med, at den
pageldende sag inklusive samtlige dens dokumenter — som udgangspunkt — er helt undtaget fra retten til
aktindsigt. Dette geelder uanset det neermere indhold af dokumenterne.

2.4.2. 1 det omfang en sag ikke kan undtages fra retten til aktindsigt efter de regler, der er beskrevet oven-
for, kan visse dokumenttyper i sagen dog undtages. Adgangen til at undtage de pagaldende dokumenter
er fastsat i bestemmelserne 1 offentlighedslovens §§ 7 og 10.

De dokumenttyper, der for det forste kan undtages fra retten til aktindsigt, er interne arbejdsdokumenter
(§ 7). Som eksempel pd dokumenter, der er omfattet af denne undtagelsesbestemmelse, kan navnes
interne referater af meder i en myndighed, indstillinger til en myndigheds ledelse om, hvordan en sag skal
afgeres, udkast til afgerelser, ”visdomsbeger”, praksisoversigter og lignende.

Interne arbejdsdokumenter kan dog pa trods af bestemmelsen i lovens § 7 efter omstendighederne vare —
helt eller delvist — undergivet aktindsigt efter lovens almindelige regler.

Det gelder for det forste, hvis dokumenterne bliver afgivet til udenforstaende, f.eks. en anden myndighed
eller en privatperson. I et sddant tilfelde betragtes dokumentet i almindelighed ikke l&ngere som internt.

For det andet er visse s@rlige typer af interne dokumenter, der foreligger 1 endelig form undergivet
aktindsigt efter lovens almindelige regler. Det galder dokumenter, som alene gengiver myndighedens
endelige beslutning om en sags afgarelse (§ 8, nr. 1) og dokumenter, der alene indeholder en gengivelse
af oplysninger, som myndigheden efter § 6 har haft pligt til at notere (§ 8, nr. 2). Det galder endvidere
for selvstendige dokumenter, der er udarbejdet af en myndighed for at tilvejebringe bevismassig eller
anden tilsvarende klarhed med hensyn til en sags faktiske omstendigheder (§ 8, nr. 3), og dokumenter,
der indeholder generelle retningslinjer for behandlingen af bestemte sagstyper (§ 8, nr. 4).

For det tredje geelder der efter lovens § 11 en pligt til at ekstrahere oplysninger fra interne arbejdsdoku-
menter. Der vil efter denne bestemmelse vere adgang til — efter lovens almindelige regler — at blive gjort
bekendt med faktiske omstaendigheder, der er af veesentlig betydning for sagsforholdet.

Det forhold, at de n@vnte (interne) dokumenter og ekstraherede oplysninger er undergivet aktindsigt efter
lovens almindelige regler betyder pa den ene side, at de ikke kan undtages fra aktindsigt efter lovens §
7, men pa den anden side, at dokumentet eller oplysningerne efter omstendighederne kan undtages efter
lovens gvrige undtagelsesbestemmelser i §§ 12-14.

Foruden at interne arbejdsdokumenter som udgangspunkt er undtaget fra retten til aktindsigt, kan en
rekke dokumenter, der er navnt i lovens § 10, undtages. Det gelder sdledes bl.a. referater af meder
mellem ministre (§ 10, nr. 1) og brevveksling mellem ministre om lovgivning (§ 10, nr. 2). Det gaelder
endvidere for dokumenter, der udveksles i forbindelse med, at en myndighed udferer sekretariatsopgaver
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for en anden myndighed (§ 10, nr. 3) samt for myndigheders brevveksling med sagkyndige til brug 1
retssager eller ved overvejelse af, om retssag ber fores (§ 10, nr. 4). Herudover gelder det for materiale,
der tilvejebringes som grundlag for udarbejdelse af offentlig statistik eller videnskabelige underseogelser
(§ 10, nr. 5).

For sddanne dokumenttyper galder ogsa bestemmelsen i lovens § 11 om ekstraheringspligt, der er kort
omtalt ovenfor.

2.4.3. Efter offentlighedslovens §§ 12 og 13 kan visse oplysninger i dokumenter, der er undergivet
aktindsigt, undtages af hensyn til nogle nermere angivne offentlige eller private interesser.

Det gaelder for det forste oplysninger om enkeltpersoners private, herunder ekonomiske, forhold (§ 12,
stk. 1, nr. 1), samt oplysninger om tekniske indretninger eller fremgangsmader eller drifts- eller forret-
ningsforhold eller lignende, der er af vasentlig ekonomisk betydning for den person eller virksomhed,
som oplysningen angér (§ 12, stk. 1, nr. 2).

Efter disse undtagelsesbestemmelser kan bl.a. oplysninger af meget folsom karakter undtages fra aktind-
sigt (f.eks. oplysninger om enkeltpersoners race, religion eller seksuel orientering), ligesom mindre fol-
somme oplysninger kan undtages (f.eks. oplysninger om cpr-nummer, hemmelig adresse eller hemmeligt
telefonnummer).

For det andet kan oplysninger undtages fra retten til aktindsigt, hvis det er nedvendigt til beskyttelse af
en rekke nermere opregnede offentlige eller private interesser (§ 13). Det gaelder f.eks. oplysninger, der
undtages af hensyn til statens sikkerhed (§ 13, stk. 1, nr. 1), af hensyn til forebyggelse, opklaring og
forfolgning af lovovertradelser (§ 13, stk. 1, nr. 3) eller det offentliges skonomiske interesser (§ 13, stk.
1, nr. 5). Herudover er der mulighed for at undtage oplysninger, hvis det er nedvendigt til beskyttelse
af vasentlige hensyn til andre private eller offentlige interesser, hvor hemmeligholdelse efter forholdets
serlige karakter er pakravet (§ 13, stk. 1, nr. 6).

I det omfang kun en del af dokumentet omfattes af undtagelsesbestemmelserne 1 §§ 12 og 13, skal der
gives aktindsigt 1 det resterende dokument (§ 12, stk. 2, og § 13, stk. 2).

2.4.4. Efter lovens § 14 begranses retten til aktindsigt af lovgivningens serlige bestemmelser om tavs-
hedspligt fastsat ved lov eller med hjemmel i lov for personer, der virker i offentlig tjeneste eller
hverv. At der skal vaere tale om s@rlige bestemmelser om tavshedspligt betyder, at pligten til at give akt-
indsigt ikke begrenses af de almindelige regler om tavshedspligt i bl.a. straffeloven og forvaltningsloven.

2.4.5. I forlengelse af de naevnte regler om forvaltningsmyndighedernes adgang til at undtage visse typer
af sager, dokumenter og oplysninger fra retten til aktindsigt, skal det bemerkes, at offentlighedsloven
alene regulerer spergsmalet om, i hvilket omfang en forvaltningsmyndighed er forpligtet til at give
aktindsigt. Der foreligger en forpligtelse for myndigheden, hvis vedkommende myndighed ikke efter
de ovenfor navnte regler kan undtage de pagaldende sager, dokumenter eller oplysninger fra retten til
aktindsigt.

Offentlighedsloven er derfor ikke til hinder for, at den pageldende forvaltningsmyndighed efter merof-
fentlighedsprincippet — med respekt af tavshedspligten — valger at give aktindsigt i videre omfang, end
myndigheden efter loven er forpligtet til (§ 4, stk. 1, 2. pkt.). Offentlighedsloven har siledes karakter
af en minimumslov, der alene fastsetter regler om, hvilke oplysninger en forvaltningsmyndighed som
minimum skal meddele aktindsigt i.
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2.5. Ovrige regler 1 offentlighedsloven

Offentlighedsloven indeholder foruden de under pkt. 2.3 og 2.4 navnte bestemmelser, der regulerer
speorgsmélet om offentlighedens adgang til aktindsigt, ogséd en bestemmelse om ret til sdkaldt egenac-
ces. Ved egenacces forstds en persons ret til at forlange at blive gjort bekendt med oplysninger i
dokumenter om den pageldendes egne forhold (§ 4, stk. 2). Retten til egenacess efter offentlighedsloven
er dog begraenset af de undtagelser, der er nevnt i lovens §§ 7-11 og § 14, og i det omfang de hensyn, der
er nevnt i § 13, eller hensynet til den pagaeldende selv eller andre med afgerende veegt taler imod.

Der er 1 offentlighedsloven endvidere en bestemmelse om notatpligt (§ 6). Denne bestemmelse fastslar,
at en forvaltningsmyndighed 1 afgerelsessager skal gore notat om oplysninger om en sags faktiske
omstendigheder, som myndigheden mundtligt modtager, hvis de pagaldende oplysninger er af betydning
for sagens afgerelse. Dette gelder ogséd, ndr myndigheden pd anden made bliver bekendt med sddanne
oplysninger. Notatpligten gelder dog ikke, sdfremt oplysningerne 1 gvrigt fremgér af sagens dokumenter.

Herudover indeholder offentlighedsloven i §§ 15 og 16 nogle forvaltningsprocessuelle regler om,
hvordan sager om aktindsigt skal behandles og afgeres, herunder i hvilken form aktindsigt i givet fald
skal meddeles.

I disse regler er det bl.a. fastsat, at en myndighed ”snarest” skal afgere, om en begering om aktindsigt
kan imgdekommes (§ 16, stk. 1).

Er begeringen om aktindsigt ikke afgjort inden 10 dage efter, at den er modtaget af vedkommende
myndighed, skal myndigheden underrette den aktindsigtssogende om grunden til det samt om, hvornér
myndigheden forventer at kunne treffe afgerelse (§ 16, stk. 2).

3. Sammenfatning af geeldende ret

Der er nedenfor 1 kapitel 9-22 i forbindelse med en gennemgang af de enkelte spergsmal, som offent-
lighedsloven regulerer, givet en redegerelse for geldende ret i forhold til de relevante bestemmelser 1
offentlighedsloven. I det folgende sammenfattes denne redegerelse 1 hovedtrak:

3.1. Gzldende ret vedrerende offentlighedslovens anvendelsesomride kan sammenfattes séledes:

— Offentlighedslovens anvendelsesomrade er som udgangspunkt afgrenset ved et formelt (organisato-
risk) kriterium, idet loven gelder for de myndigheder, der kan henregnes til den offentlige forvalt-
ning” (forvaltningsmyndigheder).

— Ved vurderingen af, om et organ kan henregnes til den offentlige forvaltning, skal der legges vagt
pa det pageldende organs organisatoriske placering, og kun i de tilfelde, hvor dets organisatoriske
placering giver anledning til tvivl, skal der leegges vaegt pd, hvilke funktioner organet udever.

— Det formelle kriterium indebarer pa den ene side, at alle organer, der kan karakteriseres som forvalt-
ningsmyndigheder, er omfattet af offentlighedsloven — dvs. loven omfatter sdvel almindelige som
serlige forvaltningsmyndigheder — og at hele organets virksomhed, herunder eventuelle forretnings-
massige virksomhed, er omfattet af loven.

— Pa den anden side indebaerer det formelle kriterium, at Folketinget og organer knyttet til dette ikke er
omfattet af offentlighedsloven, ligesom domstolene ikke er omfattet af loven, og at loven f.eks. ikke
galder i forhold til den del af domstolenes virksomhed, der kan minde om s@dvanlig forvaltningsvirk-
somhed, som f.eks. administrationen af tinglysningsomradet.

— Organer, der er oprettet ved det offentliges foranstaltning, f.eks. ved lov, betragtes som udgangspunkt
som en del af den offentlige forvaltning (s@rlige forvaltningsmyndigheder), medmindre det i lovgiv-
ningen klart er forudsat, at organet ikke skal vere en del af den offentlige forvaltning, f.eks. hvis
hensigten med lovgivningen har varet at gennemfore en privatisering. For s& vidt angér navnlig
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selvejende institutioner, der er oprettet ved det offentliges foranstaltning, gelder dog, at der foretages
en konkret vurdering af sagens samlede omstendigheder ved vurderingen af, om institutionen skal
henregnes til den offentlige forvaltning.

I de tilfzelde, hvor et organ, der er oprettet ved det offentliges foranstaltning, er organiseret i selskabs-
form, f.eks. aktieselskab eller interessentskab, galder offentlighedsloven dog ikke, uanset karakteren
af organets virksomhed, og uanset om organet er 100 pct. ejet af staten eller kommuner. Som en
undtagelse hertil geelder dog, at kommunale fellesskaber, der skal godkendes efter kommunestyrelses-
lovens § 60, herer til den offentlige forvaltning, uanset om de betegner sig som interessentskaber eller
benytter sig af lignende privatretlige betegnelser.

Institutioner, foreninger og selskaber mv., der er oprettet pd privat initiativ, henregnes som udgangs-
punkt ikke til den offentlige forvaltning, uanset om den virksomhed, der udeves, ganske kan sidestilles
med den, der sedvanligvis udeves af forvaltningsmyndighederne. Sddanne organer er sédledes ikke
omfattet af offentlighedsloven og det galder ogsa koncessionerede selskaber, dvs. selskaber hvis
virksomhed bygger pa serlig tilladelse fra det offentlige, ligesom det galder private virksomheder
mv., der udferer arbejde efter udlicitering fra det offentlige.

Privatoprettede institutioner og foreninger mv. — bortset fra selskaber — kan dog efter en konkret
vurdering henregnes til den offentlige forvaltning og dermed vare omfattet af offentlighedsloven,
hvis de udever offentlig virksomhed af mere omfattende karakter og derved er undergivet offentlig
regulering, kontrol og tilsyn. Séledes er selvejende institutioner navnlig inden for det sociale omrade —
og 1 mindre grad inden for undervisningsomradet — efter en konkret vurdering anset for herende til den
offentlige forvaltning.

Institutioner, foreninger, selskaber mv. kan dog ogsé vare omfattet af offentlighedsloven 1 medfer af
lovens § 1, stk. 2 (elforsyningsvirksomheder mv.), ligesom loven ved bekendtgerelse kan bringes 1
anvendelse for de pagaldende institutioner mv. efter lovens § 1, stk. 3. Endvidere kan det ved serlig
lov specifikt vare fastsat, at et bestemt selskab skal vaere omfattet af offentlighedsloven, eller mere
generelt at private, der fir overladt bestemte opgaver, 1 forhold til disse opgavers udferelse, skal vare
omfattet af loven.

Efter offentlighedslovens § 3. stk. 1, kan visse n&rmere angivne myndigheder ved bekendtgerelse und-
tages fra loven, hvis bestemmelserne 1 lovens §§ 7—14 i1 almindelighed vil medfere, at myndigheden
kan afsla begaering om aktindsigt. Bestemmelsen kan navnlig teenkes anvendt i1 visse tilfaelde, hvor det
offentlige udever forretningsvirksomhed eller samvirker med private om udevelse af forretningsvirk-
somhed.

3.2. Geeldende ret vedrorende dokumentbegrebet mv. kan sammenfattes siledes:

Retten til aktindsigt omfatter dokumenter. Dokumentbegrebet forstds vidt og omfatter foruden egentli-
ge skriftlige dokumenter ogsa tegninger, kort, fotografier, lydbéand, mikrofilm, videobdnd og modeller,
1 det omfang de er indgéet som led i administrativ sagsbehandling.

Elektronisk post (e-mail) er ogsa omfattet af dokumentbegrebet, men kan dog efter omstendighederne
have en sddan "formles” karakter, at de ikke kan anses for omfattet af det naevnte begreb.

Retten til aktindsigt omfatter principielt samtlige sagens dokumenter. Det er sdledes uden betydning
for spergsmalet om aktindsigt, om dokumentet har varet tillagt betydning i1 forbindelse med en sags
behandling, om dokumentet af en forvaltningsmyndighed er modtaget “underhdnden”, om det er
udarbejdet pd myndighedens underhédndsbrevpapir og om det f.eks. alene opbevares pa edb og ikke i
papirform.

Retten til aktindsigt omfatter imidlertid alene dokumenter, der er indgaet til eller oprettet af en
forvaltningsmyndighed. Dette indebzrer, at adgangen til aktindsigt alene omfatter allerede eksisteren-
de dokumenter (den aktindsigtssegende kan sédledes ikke kreve, at myndighederne — f.eks. ved at
sammenstille oplysninger fra forskellige dokumenter — producerer nye dokumenter eller foretager en
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anonymisering af eksisterende dokumenter med henblik péd at imedekomme en aktindsigtsbegaring),
og at det ikke kan kreves, at myndigheden lebende tilsender den aktindsigtssegende fremtidige
dokumenter 1 en sag (lebende aktindsigt).

— Retten til aktindsigt omfatter 1 gvrigt kun dokumenter, der er indgéet til eller oprettet af forvaltnings-
myndigheden som sddan. Det medferer, at rent privat brevveksling ikke er omfattet af adgangen til
aktindsigt, og at materiale, som en offentlig ansat modtager eller udarbejder pa sin hovedarbejdsplads
som led 1 varetagelsen af eksterne opgaver, f.eks. som medlem af en sarligt oprettet forvaltningsmyn-
dighed, heller ikke omfattes.

— Retten til aktindsigt omfatter herudover kun dokumenter, der er indgéet til eller oprettet af en
forvaltningsmyndighed som led 1 administrativ sagsbehandling. Udenfor retten til aktindsigt falder
séledes dokumenter, der blot modtages til opbevaring eller alene undergives rent teknisk eller lignende
bearbejdning, sdsom registrering eller stempling. Det samme gaelder dokumenter, der er sendt til en
myndighed ved en dbenbar fejltagelse, nar disse ikke indgir som en del af afgerelsesgrundlaget, samt
“papirmateriale”, som f.eks. undervisningsmateriale, kort, bager, brochurer mv., medmindre materialet
rent undtagelsesvist indgar som et dokument i en sag.

— Hvis andre dokumenter end de netop naevnte skal udeholdes fra loven under henvisning til, at de ikke
har veret undergivet administrativ sagsbehandling i1 en forvaltningsmyndighed, kraever det, at der er
tale om dokumenter, hvis indhold er myndighedens almindelige loebende administrative virksomhed
helt uvedkommende. Afgerende er siledes om dokumenterne er tillagt eller kan tillegges betydning
for myndighedens administrative virksomhed pa omradet.

— Retten til aktindsigt omfatter endvidere alene dokumenter, der (indholdsmaessigt) vedrerer sagen. Det-
te indeberer bl.a., at dokumenter, der f.eks. som led i1 en ansegningssag er fremsendt af en privatper-
son, men som efterfolgende tilbagekalder ansggningen, ikke er omfattet af retten til aktindsigt.

— Retten til aktindsigt omfatter foruden dokumenter ogsa indfersler i journalen, registre og andre forteg-
nelser vedrerende den pégaldende sags dokumenter (aktlisten/journalindferslen), og en myndighed
har pligt til af egen drift at meddele aktindsigt i de navnte journalregistre mv. samtidig med, at der i
ovrigt meddeles aktindsigt 1 sagen.

3.3. Geeldende ret vedrerende indsigt i databaser kan sammenfattes saledes:

— Lovens § 5, stk. 2, fastsatter, at retten til aktindsigt ikke omfatter registre eller andre systematiserede
fortegnelser, hvor der geres brug af elektroniske databehandling. Denne bestemmelse indebarer, at
retten til aktindsigt ikke omfatter forvaltningsmyndighedernes databaser.

— Det folger af § 5, stk. 2, at adgangen til aktindsigt — bortset fra de elektroniske fortegnelser mv., der er
navnt i lovens § 5, stk. 1, nr. 1 (journalindferslen) — er afgraenset til at gelde for dokumenter.

— Retten til aktindsigt omfatter som navnt ikke forvaltningsmyndighedernes databaser som saddan. Hertil
galder dog — jf. pkt. 3.2 ovenfor — felgende undtagelser”; at der er ret til aktindsigt 1 registre mv., der
fores elektronisk vedrerende en sags dokumenter (aktlisten/journalindferslen), at der ogsa er ret til akt-
indsigt i dokumenter vedrerende en sag, der alene opbevares i en database (papirles sagsbehandling),
og at en udskrift fra en database, der indgar i en sag, er omfattet af retten til aktindsigt.

3.4. Geldende ret vedrorende personkreds og betingelser kan sammenfattes séledes:

— Retten til aktindsigt tilkommer enhver fysisk og juridisk person, uanset statsborgerskab, bopal og som
hovedregel ogsa alder. Mindrearige personer kan dog nagtes aktindsigt efter en konkret vurdering af
den pagaldendes modenhed og evne til at forsta, hvad aktindsigten indebaerer.

— Da adgangen til aktindsigt tilkommer “enhver”, gelder der ikke noget krav om, at den aktindsigtsse-
gende giver nermere oplysninger om den pagaldendes identitet, bortset fra bl.a. de tilfelde, hvor den
pagaeldende forlanger at blive gjort bekendt med oplysninger om sig selv efter reglen i offentlighedslo-
vens § 4, stk. 2, om egenacces.
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Der gelder ikke noget formkrav til en begering om aktindsigt. Begaringen kan saledes fremsettes
skriftligt, mundtligt eller elektronisk.

Der galder endvidere ikke nogle krav til, at den aktindsigtssegende giver en nermere begrundelse for
begaeringen, eller at den pagaeldende pd anden made paviser en s&rlig interesse 1 sagen.

Pa den anden side kan der, hvis det er helt dbenbart, at den aktindsigtssegende ikke har nogen rimelig
interesse i1 sagen, meddeles afslag pa en begaring om aktindsigt. Dette kan vere tilfeeldet, hvor den
pageldende gentagne gange har haft lejlighed til at gere sig bekendt med sagens dokumenter og alene
fremsetter nye begaringer om aktindsigt i chikanest gjemed.

Der gelder et krav om, at den aktindsigtssegende skal angive de dokumenter eller den sag, som den
pageldende ensker at blive gjort bekendt med (identifikationskrav).

Det kan séledes kraves, at den, der ensker aktindsigt, i hvert fald har et vist forhandskendskab til
en sags eller et dokuments eksistens for henvendelsen til vedkommende myndighed (det subjektive
identifikationskrav).

Det folger af det subjektive krav, at en aktindsigtssegende ikke kan forlange adgang til en myndigheds
registre, journaler mv. med henblik pé at finde frem til sager eller dokumenter, den pagaeldende matte
have en interesse 1 at blive bekendt med.

Det subjektive krav indeberer 1 ovrigt, at en aktindsigtssegende heller ikke kan forlange adgang til at
gennemse alle sager af en bestemt karakter eller alle sager, der er journaliseret 1 en bestemt periode. |
det omfang en sddan begaring fremsattes af pressen, ber begaringen dog normalt imedekommes,
medmindre andet folger af reglerne om tavshedspligt mv.

Det folger af identifikationskravet, at det kan kraves, at begeringen indeholder de oplysninger, der er
nedvendige for, at myndigheden kan finde frem til den sag eller det dokument, der enskes aktindsigt
1 (det objektive identifikationskrav). Det kan dog ikke kraves, at ansegeren identificerer sagen ved
angivelse af dens journalnummer.

Hvis myndigheden ikke pd baggrund af de oplysninger, som fremgar af begaringen, er i1 stand til
at identificere den pageldende sag, er myndigheden forpligtet til at vejlede ansggeren om, hvilke yder-
ligere oplysninger vedkommende ma tilvejebringe. Der galder 1 ovrigt en udstrakt vejledningspligt
overfor pressen.

3.5. Gzldende ret vedrorende notatpligten kan sammenfattes séledes:

Notatpligten efter lovens § 6 gelder kun i afgerelsessager, og pligten efter bestemmelsen gelder
saledes bl.a. ikke i1 forbindelse med udevelsen af faktisk forvaltningsvirksomhed sasom patient- eller
klientbehandling, undervisnings- og radgivningsvirksomhed mv.

Notatpligten har forst og fremmest til formal at sikre offentligheden en adgang til gennem aktindsigt
at f4 indsigt 1 det fulde grundlag for sagens afgerelse, herunder de oplysninger, der ikke fremgér af
sagens skriftlige dokumenter.

Notatpligten efter § 6 angér faktiske omstendigheder. Afgerende for, om en oplysning kan karakteri-
seres som en faktisk omstendighed, er, om den bidrager til at tilvejebringe bevismassig klarhed eller
klarhed med hensyn til sagens faktiske omstendigheder i gvrigt. Saledes skal der foruden oplysninger
af “egentlig faktuel” karakter tages notat af eksterne sagkyndige udtalelser vedrerende et forhold, der
skal indgd 1 myndighedens afgerelse.

P& den anden side vil udenforstdendes — og for den sags skyld myndighedens egne — tilkendegivelser
af vurderinger, standpunkter eller argumenter med hensyn til en sags afgerelse ikke vere omfattet af
notatpligten. Dette skyldes, at sddanne tilkendegivelser (erklaeringer) ikke vil indga i1 det bevismassige
grundlag for sagens afgerelse, men angé selve afgerelsen.

Notatpligten gazlder, hvis oplysningerne har betydning for sagens afgerelse, og det er sdledes ikke
— som i forhold til den sdkaldte ekstraheringspligt efter offentlighedslovens § 11 — en betingelse, at
oplysningerne skal vere af veesentlig betydning for sagsforholdet.
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Notatpligten gaelder ikke, hvis oplysningerne i gvrigt fremgér af sagens gvrige dokumenter.
Notatpligten indtraeder, ndr myndigheder modtager oplysningerne, og dette uanset, pd hvilken maéde,
herunder 1 forbindelse med et meade, en telefonsamtale, ved besigtigelse, under samtale med en anden
person, der er ansat 1 den pageldende myndighed eller er ansat uden for myndigheden osv.

Der gelder ikke serlige krav til, hvorledes oplysningerne skal noteres, eller til, hvornar oplysningerne
skal noteres, men oplysningerne ber dog — af hensyn til at sikre, at gengivelsen bliver s& nejagtig som
muligt — noteres snarest efter modtagelsen.

Der galder 1 ovrigt en ulovbestemt forvaltningsretlig grundsatning, hvorefter en forvaltningsmyndig-
hed efter omstendighederne — 1 sdvel afgarelsessager, som andre ’lignende” sager — kan have en pligt
til at foretage skriftligt notat om ekspeditioner af vasentlig betydning for en sag, hvis de pageldende
ekspeditioner ikke fremgar af sagens akter 1 ovrigt.

3.6. Gazldende ret vedrerende adgangen til efter § 2, stk. 1, 1. pkt., at undtage “sager inden for
strafferetsplejen” fra retten til aktindsigt kan sammenfattes séledes:

Undtagelsesbestemmelsen omfatter alle sager vedrerende gennemforelse af strafferetlige retsfol-
ger. Bestemmelsen omfatter sdledes sager vedrerende politiets efterforskning af lovovertreedelser og
anklagemyndighedens funktioner i forbindelse med en straffesags behandling ved domstolene, ligesom
straffesager, der behandles af andre forvaltningsmyndigheder end politi og anklagemyndighed (f.eks.
skatteveesenet), er omfattet.

Undtagelsesbestemmelsen omfatter endvidere sager, som en forvaltningsmyndighed (f.eks. arbejdstil-
synet) overgiver til politiet til strafferetlig forfelgning. Sddanne sager vil vare omfattet af offentlig-
hedslovens almindelige bestemmelser om aktindsigt, indtil det tidspunkt, hvor der er truffet beslutning
om, at sagen skal overgives til politiet. Efter dette tidspunkt skifter sagen sdledes karakter og bliver en
sag inden for strafferetsplejen ogsé hos den pageldende forvaltningsmyndighed.

Omfattet af bestemmelsen er i gvrigt en lang raekke andre sager, herunder bl.a. sager, hvor politiet
meddeler tilhold efter straffelovens § 265, sager om oplesning af foreninger, sager i forbindelse med
fuldbyrdelse af domme og sager om udlevering af lovovertredere fra Danmark til strafforfelgning 1
udlandet.

Retsvirkningen af, at en sag er omfattet af undtagelsesbestemmelsen er, at samtlige sagens dokumenter
er undtaget fra aktindsigt, herunder ogsd dokumenter, der — hvis de havde foreligget i en anden
sammenhang — ville have varet undergivet aktindsigt.

Hvis en straffesags dokumenter udlanes til brug for — eller anvendes i — en sag uden for strafferetsple-
jen, omfattes de pagzldende dokumenter i denne sag af offentlighedslovens almindelige regler om
aktindsigt.

I tilfeelde, hvor en forvaltningsmyndighed har fremsendt en sag til politiet til strafferetlig forfelgning,
vil eventuelle kopier af de fremsendte dokumenter, der fortsat beror hos den pageldende forvaltnings-
myndighed, vaere omfattet af undtagelsesbestemmelsen og saledes kunne undtages fra aktindsigt. Det
galder dog ikke de dokumenter, som den pagaeldende myndighed ikke har fremsendt til politiet.
Undtagelsesbestemmelsen er begrundet i savel strafferetsplejemassige hensyn (hensynet til retshand-
havelsens effektivitet, herunder navnlig til efterforskningen) samt hensynet til privatlivets fred (hensy-
net til de enkeltpersoner, der matte blive omtalt i dokumenter, som indgér 1 sager inden for strafferets-
plejen).

3.7. Gzldende ret vedrerende adgangen til efter § 2, stk. 1, 2. pkt., at undtage sager om ferelse af en
ministerkalender fra aktindsigt kan sammenfattes saledes:

Det folger af offentlighedslovens § 2, stk. 1, 2. pkt., at loven ikke geelder for sager om forelse af
ministerkalender.

Formadlet med bestemmelsen er at sikre ministerkalenderen som et nodvendigt praktisk planlegnings-
redskab samt at beskytte ministrenes privatsfaere.
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Af bestemmelsen folger, at en ministerkalender som sddan er undtaget fra aktindsigt. Der er saledes
efter bestemmelsen ikke adgang til aktindsigt i nogen del af en ministerkalender, hverken for sa vidt
angar de oplysninger, som vedrerer ministeraktiviteter, eller de oplysninger, som vedrerer partimassi-
ge eller private aktiviteter.

Bestemmelsen blev vedtaget som led i en politisk aftale indgaet den 30. april 2009 mellem regeringen
og Dansk Folkeparti, Socialdemokratiet, Socialistisk Folkeparti og Det Radikale Venstre om en ny
abenhedsordning om ministres udgifter og aktiviteter.

Som foelge af dbenhedsordningen bliver der lebende pd internettet offentliggjort bagudrettede oplys-
ninger om ministrenes manedlige representationsudgifter, udgifter til tjenesterejser, modtagne gaver
og varetagelsen af officielle repraesentative opgaver, ligesom ordningen omfatter en vis fremadrettet
information om ministrenes officielle aktiviteter for den kommende méned.

3.8. Gzldende ret vedrerende adgangen til at undtage sager om lovgivning fra aktindsigt efter § 2, stk. 1,
3. pkt., kan sammenfattes sdledes:

Det folger af offentlighedslovens § 2, stk. 1, 3. pkt., at sager om lovgivning, herunder bevillingslove,
ikke er omfattet af loven, indtil lovforslag er fremsat for Folketinget. Retten til aktindsigt efter lovens
almindelige regler geelder derfor forst, nér lovforslag er fremsat, og bestemmelsen har séledes karakter
af en tidsbegraenset undtagelse af retten til aktindsigt.

Bestemmelsen har til formdl at beskytte den politiske beslutningsproces.

Bestemmelsen omfatter foruden sager om udarbejdelse af ny lovgivning, herunder ny bevillingslov,
ogsa konkrete bevillingssager, der forelegges for Folketingets Finansudvalg.

Uden for bestemmelsens anvendelsesomrade falder derimod sager om fortolkning af allerede galden-
de lovgivning, sager om @ndringsforslag til allerede fremsatte lovforslag, sager om udarbejdelse af
administrative forskrifter (f.eks. bekendtgerelser) og sager om vedtagelse af EU-retsakter.
Bestemmelsens ”lovgivningssagsbegreb” fortolkes snavert og vil séledes som udgangspunkt kun finde
anvendelse, hvis der foreligger et lovgivningsprojekt af et bestemt, relativt pracist angivet indhold,
serlig 1 henseende til, hvilke emner der soges reguleret, og hvis det pdtenkte lovforslag forventes
fremsat inden for neer fremtid.

Bestemmelsen finder imidlertid ogsé anvendelse i1 forhold til et omfattende lovgivningsprojekt, der kan
vaere tidskrevende. Det afgerende vil 1 sddanne tilfeelde ikke vaere tidsfaktoren, men om projektet i sit
indhold er tilstraekkelig praecist.

Ved vurderingen af, hvilke dokumenter der indgar i en lovgivningssag, skal der normalt legges vagt
pa, om dokumenterne er tilvejebragt med henblik pé det aktuelle lovgivningsprojekt. Dette kriterium
vil i almindelighed have afgerende betydning med henblik pé at udskille de dokumenter, der indgér i
en lovgivningssag, hvor denne sag er en del af eller har tilknytning til en sterre generel sag. I andre
tilfeelde, hvor lovgivningssagen ikke er en del af en anden sterre sag, vil samtlige sagens dokumenter
1 almindelighed kunne undtages fra aktindsigt efter bestemmelsen, da dokumenterne (typisk) vil vere
tilvejebragt med henblik pé det aktuelle lovgivningsprojekt.

3.9. Geldende ret vedrerende adgangen til efter § 2, stk. 2, 1. pkt., at undtage ansattelses- eller
forfremmelsessager fra aktindsigt kan sammenfattes saledes:

Undtagelsesbestemmelsen vedrerer alene sager om ansattelse eller forfremmelse 1 det offentliges
tjeneste, men derimod ikke andre sager vedrarende enkeltpersoners ansattelsesforhold, f.eks. sager om
afskedigelse.

Bestemmelsen er begrundet i savel offentlige som private interesser. Den skal siledes dels sikre, at det
offentlige kan tiltreekke kvalificerede anseggere, dels at ansggeres private forhold ikke offentliggares.
Bestemmelsen omfatter alle former for ansattelser i den offentlige forvaltning, herunder tjeneste-
mandsansa&ttelser og overenskomstansettelser.
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Udtrykket ansattelse skal 1 gvrigt fortolkes bredt, sdledes at det ikke blot omfatter typiske sager om
ansettelse 1 det offentlige, men ogsa sager om udpegning af medlemmer til offentlige udvalg.
Bestemmelsen galder ikke, hvis en forvaltningsmyndighed behandler en sag vedrerende ansattelse
eller forfremmelse uden for den offentlige forvaltning (f.eks. sender et offentligt ejet selskab en
ansettelsessag i selskabet til en forvaltningsmyndighed til gennemsyn, godkendelse eller orientering),
eller hvis der ved “ansattelsen” ikke etableres et tjenesteforhold mellem den ansatte og forvaltnings-
myndigheden (f.eks. det offentliges antagelse af advokater som offentlige forsvarere).

Retsvirkningen af, at en sag er omfattet af undtagelsesbestemmelsen, er, at samtlige sagens dokumen-
ter er undtaget fra aktindsigt efter offentlighedsloven. Der er dog i et vist omfang adgang til aktindsigt
1 sagen efter forvaltningsloven og til at f4 en ansegerliste efter tjenestemandsloven.

Bestemmelsen i1 offentlighedslovens § 6 om_notatpligt geelder dog 1 sager, der er omfattet af den
omhandlede undtagelsesbestemmelse.

3.10. Geldende ret vedrerende adgangen til efter offentlighedslovens § 2, stk. 2, 2. pkt., sammenholdt
med lovens stk. 3, at undtage oplysninger i sager om enkeltpersoners ansattelsesforhold kan sammen-
fattes saledes:

Bestemmelsen i lovens § 2, stk. 2, 2. pkt., fastsetter, at sager om offentligt ansattes ansattelsesforhold
som udgangspunkt er undtaget fra offentlighedslovens anvendelsesomrade.

Bestemmelsen er begrundet i sdvel offentlige som private interesser. Den private interesse bestar bl.a.
1 at sikre ansatte mod den utryghed, der kan folge af, at en borger begarer aktindsigt i personaleo-
plysninger. Den offentlige interesse bestar bl.a. i, at offentlighed i personalesager vil kunne betyde,
at det offentlige, som folge af den navnte utryghed, ikke kan tiltrekke — og fastholde — de bedst
kvalificerede personer.

Bestemmelsen vil typisk finde anvendelse pa “almindelige personalesager”, dvs. de sager, der normalt
oprettes ved en medarbejders tiltreeden, og hvor der lebende leegges oplysninger om medarbejderens
personaleforhold, herunder f.eks. oplysninger om ferieoversigter, personalebedemmelser osv.
Bestemmelsen omfatter herudover ogsa bl.a. sager vedrerende suspension og afskedigelse samt klage-
sager vedrerende den ansattes adfaerd.

Uden for bestemmelsen falder derimod sakaldte generelle personalesager samt sager om ansattelse og
forfremmelse. De sidstnavnte sagstyper er omfattet af § 2, stk. 2, 1. pkt.

Retsvirkningen af, at en sag er omfattet af bestemmelsen, er, at samtlige dokumenter og oplysninger i
sagen — uanset det n@rmere indhold — som udgangspunkt er undtaget fra aktindsigt.

Det navnte udgangspunkt er dog for det forste modificeret ved, at det i lovens § 2, stk. 3, 1. pkt., er
bestemt, at visse “’standardpraegede” oplysninger — sdsom den ansattes navn, stilling, uddannelse og
arbejdsopgaver — er omfattet af loven.

For det andet er det nevnte udgangspunkt modificeret ved, at det i lovens § 2, stk. 3, 2. pkt., er
bestemt, at oplysninger om disciplinare reaktioner af advarsel eller derover, for sé vidt angar ansatte
1 chefstillinger, er omfattet af loven. Det gaelder dog kun for et tidsrum af to ar efter, at den endelige
afgerelse herom er truffet.

Det forhold, at de oplysningstyper, der er naevnt i stk. 3, er omfattet af loven, betyder pa den ene
side, at de ikke kan undtages fra aktindsigt efter undtagelsesbestemmelsen i § 2, stk. 2, 2. pkt., og
pa den anden side, at spergsmélet om aktindsigt i oplysninger skal afgeres efter lovens almindelige
regler. Oplysningerne vil derfor i1 princippet kunne undtages fra aktindsigt efter f.eks. lovens §§ 12 og
13.

Det er i ovrigt fastsat i lovens § 2, stk. 4, at justitsministeren kan bestemme, at loven tillige skal galde
for andre oplysninger, end dem, der er navnt i stk. 3.

Det bemarkes, at den offentligt ansatte selv fortsat kan fi aktindsigt i1 sin personalesag efter offentlig-
hedslovens § 4, stk. 2, om egenacess.
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3.11. Geeldende ret vedrerende adgangen til efter § 7 at undtage interne arbejdsdokumenter kan
sammenfattes sdledes:

Bestemmelsen 1 lovens § 7 fastsetter, at retten til aktindsigt ikke omfatter interne arbejdsdokumen-
ter. Som interne arbejdsdokumenter anses dokumenter, der udarbejdes af en myndighed til eget brug
(§ 7, nr. 1), brevveksling mellem forskellige enheder inden for samme myndighed (§ 7, nr. 2) og
brevveksling mellem en kommunalbestyrelse og dennes udvalg, afdelinger og andre organer eller
mellem disse organer indbyrdes (§ 7, nr. 3).

Bestemmelsen er begrundet i hensynet til savel de offentligt ansatte som forvaltningsmyndigheder-
ne. Hensynet til de offentligt ansatte tilgodeses ved, at der med undtagelsen gives de ansatte adgang
til péd en fri og formles made at foretage deres overvejelse og udfere det forberedende arbejde uden at
arbejde under presset af en offentliggerelse af mere forelobige overvejelser. Hensynet til forvaltnings-
myndighederne tilgodeses ved, at den interne beslutningsproces — og de forskellige stadier af denne —
beskyttes mod offentliggarelse.

Det afgarende for, om et dokument kan anses for et internt arbejdsdokument, er, om dokumentet inde-
holder overvejelser af mere forelabig karakter, eller om dokumentet — uanset at det foreligger 1 endelig
form — tilsigter at tjene som grundlag for myndighedens interne beslutningsproces. Bestemmelsen
omfatter grundleeggende de dokumenter, som en myndighed udarbejder selv, og som efterfelgende af
myndigheden ikke er blevet afgivet til en udenforstaende myndighed eller privat.

Som eksempler pa interne arbejdsdokumenter kan navnes udkast til breve mv., notater og notitser, der
udarbejdes til myndighedens eget brug, indstillinger fra den ansatte til den foresatte om, hvorledes en
sag skal afgeres og referater af moder.

Dokumenter, som en forvaltningsmyndighed modtager fra andre selvstendige myndigheder eller pri-
vate, vil ikke betragtes som interne arbejdsdokumenter.

I det omfang et internt arbejdsdokument eller uddrag heraf — f.eks. et referat af et internt mede —
afgives til en udenforstaende, f.eks. en anden forvaltningsmyndighed, vil dokumentet som hovedregel
miste sin interne karakter og dermed vare undergivet aktindsigt efter lovens almindelige regler.

Et internt arbejdsdokument vil dog 1 sa@rlige tilfelde, pd trods af en afgivelse til en udenforstaende,
ikke miste sin interne karakter. Det galder f.eks., hvis det interne dokument afgives til Folketingets
Ombudsmand til brug for dennes undersogelse af en sag, eller hvis dokumentet afgives som led i
en overordnet forvaltningsmyndigheds behandling af en klage vedrerende afslag pa aktindsigt i det
pagaeldende interne dokument.

Bestemmelsen i lovens § 7, nr. 2, medferer, at interne arbejdsdokumenter, der udveksles mellem
forskellige enheder inden for samme myndighed, ikke indebarer, at dokumentet mister sin interne ka-
rakter. Hvis der derimod er tale om udveksling mellem to selvstendige myndigheder, vil dokumentet
som udgangspunkt miste sin interne karakter.

Ved afgorelsen af, om forskellige enheder skal anses som en del af samme myndighed eller som
selvstendige myndigheder, tages der udgangspunkt i en organisatorisk praeget vurdering af forholdet
mellem de pagaeldende enheder/myndigheder, og der leegges saledes bl.a. vaegt pa, om enheden traeffer
afgerelse pa egne vegne, om enheden er tillagt omfattende og betydningsfulde opgaver, om der er
rekursadgang til en anden administrativ enhed, om enheden er undergivet en anden administrativ
enheds instruktionsbefojelse og om den pageldende enhed indtager en selvstendighed i forhold til det
omgivende administrative system.

Bestemmelsen 1 lovens § 7, nr. 3, medferer, at brevveksling mellem en kommunes forskellige organer
er undtaget fra retten til aktindsigt. Bestemmelsen bygger pa princippet om den kommunale enheds-
forvaltning, der indebearer, at de 1 bestemmelsen navnte enheder som udgangspunkt betragtes som
enheder i én og samme forvaltningsmyndighed.
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3.12. Gzldende ret vedrerende adgangen til aktindsigt efter § 8 1 visse typer af interne arbejdsdokumen-
ter, der foreligger i endelig form, kan sammenfattes séledes:

Det folger af bestemmelsen 1 lovens § 8, nr. 1-4, at visse typer af interne arbejdsdokumenter er under-
givet aktindsigt efter lovens almindelige regler, hvis de er udarbejdet som selvstendige dokumenter og
foreligger i endelig form.

Det forhold, at de pageldende dokumenter er omfattet af retten til aktindsigt, betyder pa den ene side,
at dokumenterne ikke kan undtages fra retten til aktindsigt efter lovens § 7, og pa den anden side, at de
dog kan undtages i medfer af bestemmelserne 1 offentlighedslovens §§ 10-14.

Baggrunden for bestemmelsen 1 lovens § 8 er, at de hensyn, der ligger bag § 7 — hensynet til de
offentligt ansattes arbejdsvilkar og hensynet til myndighedernes interne beslutningsproces — ikke taler
for, at de 1 bestemmelsen angivne dokumenter, uanset deres interne karakter, undtages fra retten til
aktindsigt.

Adgangen til aktindsigt omfatter efter § 8, nr. 1, dokumenter, der alene gengiver indholdet af myndig-
hedens endelige beslutning vedrerende en sags afgarelse (sdkaldte beslutningsdokumenter).

Efter lovens § 8, nr. 2, er dokumenter, der alene indeholder en gengivelse af oplysninger, som
myndigheden har haft pligt til at notere efter lovens § 6, ogsa omfattet af retten til aktindsigt.

Efter lovens § 8, nr. 3, er selvsteendige dokumenter, der er udarbejdet af en myndighed for at tilveje-
bringe bevismassig eller anden tilsvarende klarhed med hensyn til en sags faktiske omstendigheder,
ligeledes omfattet af aktindsigtsadgangen. Bestemmelsen sigter bl.a. til atheringsrapporter, degnrap-
porter, analyserapporter, besigtigelsesrapporter og inspektionsrapporter.

Dokumenter, som indeholder generelle retningslinjer for behandlingen af bestemte sagstyper, er ifolge
§ 8. nr. 4, omfattet af retten til aktindsigt. Bestemmelsen sikrer offentligheden adgang til at fa indsigt 1
de sakaldte “’skuffecirkulerer” (myndighedens egne interne retningslinjer).

3.13. Gzldende ret vedrerende adgangen til efter § 10 at undtage visse neermere angivne dokumentty-
per kan i grove treek sammenfattes séledes:

Efter lovens § 10 kan en raekke nermere angivne typer af dokumenter — under hensyn til den funktion,
som dokumenterne varetager — undtages fra retten til aktindsigt.

Efter § 10, nr. 1, kan for det forste statsrddsprotokoller, for det andet referater af meder mellem
ministre og for det tredje dokumenter, der udarbejdes til brug for ministermeder, undtages fra retten
til aktindsigt. Bestemmelsen tilsigter at beskytte den del af den politiske beslutningsproces, hvor de
politiske synspunkter i serlig grad gor sig geldende.

Dokumenter, der udveksles mellem ministerier om lovgivning, herunder bevillingslove, er ifolge §
10, nr. 2, undtaget fra retten til aktindsigt. Bestemmelsen tilsigter — i lighed med § 10, nr. 1 — at
beskytte den del af den politiske beslutningsproces, hvor de politiske synspunkter i sarlig grad gor sig
gxldende.

Bestemmelsen i § 10, nr. 2, gelder kun brevveksling mellem departementer og saledes ikke brevveks-
ling mellem et departement og en styrelse. Bestemmelsen omfatter i evrigt kun dokumenter, der er
udarbejdet af et departement og ikke dokumenter, der er udarbejdet af andre myndigheder, f.eks. en
styrelse.

Omfattet af bestemmelsen er brevveksling om, hvorvidt et (nyt)_lovforslag ber udarbejdes samt
brevveksling om udarbejdelse af et lovudkast, herunder hering over et lovudkast.

Udenfor bestemmelsen falder derimod brevveksling om galdende lovgivning, om pétenkte admini-
strative forskrifter og vedtagelse af EU-forskrifter.

Bestemmelsen omfatter ogsd brevveksling efter, at et lovforslag er fremsat for Folketinget, og omfatter
derfor ogsa f.eks. brevveksling mellem to departementer i forbindelse med besvarelsen af et folke-
tingssporgsmal fra vedkommende folketingsudvalg om det pageldende lovforslag.
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Efter § 10, nr. 3, omfatter retten til aktindsigt ikke dokumenter, der udveksles 1 forbindelse med,
at en myndighed udferer sekretariatsopgaver for en anden myndighed. Bestemmelsen tager for det
forste sigte pa de relativt sjeldne tilfelde, hvor det er bestemt eller forudsat i lovgivningen, at
sekretariatsfunktionerne for en myndighed varetages af en anden myndighed, og for det andet de
“ulovbestemte” tilfelde, hvor en myndighed som sddan udferer sekretariatsfunktionen for en anden
myndighed.

Det er en forudsatning for at anerkende en myndighed som sekretariat for en anden myndighed, at
funktionerne faktisk har karakter af sekretariatsvirksomhed, dvs. praktisk bistand samt udarbejdelse
af opleeg mv. til den anden myndigheds udferelse af sine opgaver, og at den anden myndighed har
mulighed for gennem instruktion og tilsyn mv. at styre sekretariatsarbejdet. Som eksempel pa et
dokument, der vil veere omfattet af § 10, nr. 3, kan n@vnes en underordnet myndigheds selvstendige
udkast til besvarelse af et folketingssporgsmél, som departementet ikke har den fornedne sagkyndige
baggrund for at kunne udarbejde.

Efter lovens § 10, nr. 4, omfatter retten til aktindsigt ikke en myndigheds brevveksling med sagkyndi-
ge til brug 1 retssager eller ved overvejelse af, om retssag ber fores. Bestemmelsen har til formél
at sikre, at offentlige myndigheder — pa samme made som en eventuel modpart i en retssag — kan
modtage fortrolig rddgivning fra navnlig juridisk sagkyndige.

Udtrykket “brevveksling” 1 § 10, nr. 4, indeberer, at det ikke blot er selve den sagkyndige udtalelse,
men ogsa f.eks. processkrifter og andre dokumenter, som myndighedens advokat sender til myndig-
heden, der kan undtages fra retten til aktindsigt. Endvidere medferer det navnte udtryk, at ogsa
skrivelser fra den pagaeldende forvaltningsmyndighed til den sagkyndige er omfattet af bestemmelsen,
og interne arbejdsdokumenter, der sendes til den sagkyndige, vil saledes ikke miste sin interne karakter
ved afgivelsen.

3.14. Gzldende ret vedrerende adgangen til efter § 12, stk. 1, nr. 1, at undtage oplysninger om enkelt-
personers private, herunder ekonomiske, forhold kan sammenfattes séledes:

Ved vurderingen af, om en oplysning kan undtages fra aktindsigt efter § 12, stk. 1, nr. 1, er det
afgerende, om oplysningen fra en generel betragtning efter sin karakter vedrerer oplysninger om
enkeltpersoners private, herunder ekonomiske, forhold. Det er derfor ikke en betingelse for at undtage
oplysninger efter § 12, stk. 1, nr. 1, at hemmeligholdelse i det konkrete tilfelde er af betydning for
den person, oplysningerne angar. Bestemmelsen forudsetter dermed ikke et konkret skeon i det enkelte
tilfelde.

Det er séledes uden betydning for spergsmalet om aktindsigt efter § 12, stk. 1, nr. 1, om den,
oplysningerne angdr, har meddelt samtykke til aktindsigt, om en forvaltningsmyndighed har givet
vedkommende tilsagn om diskretion (diskretionstilsagn), om vedkommende i1 forbindelse med afgi-
velsen af oplysningerne har taget forbehold om, at oplysningerne skal vare undtaget fra aktindsigt
(diskretionsforbehold), og om den aktindsigtssegende har givet en sarlig begrundelse eller 1 ovrigt har
udvist en sa&rlig interesse 1 den pageldende sag.

Formalet med undtagelsesbestemmelsen er at beskytte “privatlivets fred”.

Ved vurderingen af, hvilke oplysninger der kan anses for at vedrere “private forhold”, m& der tages
udgangspunkt i, om oplysningerne er af en sddan karakter, at de efter den almindelige opfattelse
i samfundet ber kunne forlanges unddraget offentlighedens kendskab. Det er sdledes ikke enhver
konkret oplysning om enkeltpersoners forhold, der kan tilbageholdes med hjemmel i bestemmelsen.
Omfattet af § 12, stk. 1, nr. 1, er sarligt folsomme oplysninger, sdsom oplysninger om race, religi-
on, hudfarve, oplysninger om strafbare forhold, helbredsforhold og lignende. Endvidere er mindre
folsomme oplysninger omfattet, f.eks. oplysninger om cpr-numre, beskyttede adresser i folkeregisteret,
beskyttede telefonnumre og oplysninger om eksamenskarakter.
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Uden for bestemmelsen falder dog oplysninger af rent objektiv karakter, sdsom oplysninger om
udstedelse af pas og jagttegn, oplysninger om civilstand og oplysninger om indgaelse af e&gteskab. Det
samme gelder oplysninger om, hvem der har truffet afgerelse 1 en sag eller 1 ovrigt medvirket ved
sagens behandling, samt oplysninger, der er offentligt tilgaengelige, f.eks. i offentlige registre, sd som
folkeregisteroplysninger.

Oplysninger om enkeltpersoners (privat)ekonomi er omfattet, hvis de pageldende oplysninger afslorer
noget om den pdgaldendes privatekonomi som sédan, f.eks. oplysninger om, at en person modtager
boligsikring af en bestemt storrelse, da man pd den baggrund, vil kunne slutte sig til oplysninger
om modtagerens privatekonomi. Det galder ogsd oplysninger om enkeltpersoners betalingsforhold,
herunder oplysninger om rettidig betaling og restancer til det offentlige.

Derimod vil oplysning om, at en person har modtaget en ydelse af en bestemt storrelse fra det offent-
lige ikke kunne undtages fra aktindsigt, medmindre oplysningen afslerer noget om den pageldendes
privatekonomi som sadan.

Der skal gives aktindsigt i den del af dokumentet, der ikke kan undtages, jf. lovens § 12, stk. 2.

3.15. Gaeldende ret vedrerende adgangen til efter § 12, stk. 1, nr. 2, at undtage oplysninger om erhvervs-
massige forhold kan sammenfattes saledes:

Oplysninger om forretningsforhold mv. kan kun undtages fra aktindsigt efter § 12, stk. 1, nr. 2, hvis det
er af veesentlig skonomisk betydning for den person eller virksomhed, oplysningen angér, at der ikke
gives aktindsigt i de pageldende oplysninger. Bestemmelsen er séledes — i modsatning til § 12, stk. 1,
nr. 1 — ikke en absolut undtagelsesregel.

Bestemmelsen tilsigter at tilgodese hensynet til erhvervsmaessige interesser.

Myndighederne skal i hvert enkelt tilfeelde foretage en konkret vurdering af, om der er tale om
oplysninger vedrerende forretningsforhold mv. og i1 givet fald, om aktindsigt i disse oplysninger vil
kunne medfere vaesentlig ekonomisk skade for den virksomhed mv., oplysningerne angar.

Der skal ved den konkrete vurdering ikke legges vaegt pa den aktindsigtssegendes individuelle interes-
se 1, at begeringen imgdekommes.

Betingelsen om vasentlig ekonomisk skade er opfyldt, hvis imedekommelse af en begaring om
aktindsigt efter et konkret sken mé antages at indebare en narliggende risiko for, at der — typisk af
konkurrencemassige grunde — paferes den pageldende person eller virksomhed navnlig gkonomisk
skade af nogen betydning.

Kravet om, at risikoen for skade skal veere narliggende, indebaerer, at myndigheden ma foretage en
konkretisering af, hvilke gkonomiske skadevirkninger for den person eller virksomhed, oplysningerne
angar, der er tale om.

Der skal gives aktindsigt i den del af dokumentet, der ikke kan undtages, jf. lovens § 12, stk. 2.

3.16. Gzldende ret vedrerende offentlighedslovens § 13 kan i grove trek sammenfattes séledes:

Efter offentlighedslovens § 13 kan retten til aktindsigt begrenses 1 det omfang, det er nedvendigt
af hensyn til at beskytte vasentlige hensyn til en raekke narmere angivne offentlige eller private
interesser.

Oplysninger kan siledes undtages efter § 13 pd grund af bl.a. hensynet til statens sikkerhed eller
rigets forsvar (§ 13, stk. 1, nr. 1), hensynet til rigets udenrigspolitiske interesser (§ 13, stk. 1, nr. 2),
hensynet til forebyggelse, opklaring og forfelgning af lovovertraedelser (§ 13, stk. 1, nr. 3), hensynet
til gennemforelse af offentlig kontrol-, regulerings- eller planlegningsvirksomhed (§ 13, stk. 1, nr. 4)
eller hensynet til det offentliges ekonomiske interesser (§ 13, stk. 1, nr. 5).

Herudover kan oplysninger undtages af hensyn til offentlige eller private interesser, hvor hemmelig-
holdelse efter forholdets sarlige karakter er pakrevet (§ 13, stk. 1, nr. 6).
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En begering om aktindsigt kan — i almindelighed — kun afslés efter § 13, stk. 1, hvis retten til at blive
gjort bekendt med oplysningerne 1 en sag eller et dokument efter et konkret sken findes at burde vige
for de neermere opregnede vasentlige hensyn til offentlige og private interesser.

Der skal ved den konkrete afvejning efter § 13, stk. 1, ikke tages hensyn til den aktindsigtssegendes
individuelle interesse 1 at blive gjort bekendt med oplysningerne over for de modhensyn, der opregnes
1 bestemmelsen.

En begazring om aktindsigt kan kun afslés efter § 13, stk. 1, hvis det er nedvendigt til beskyttelse
af vasentlige hensyn til de 1 bestemmelsen opregnede interesser. Dette indeberer, at aktindsigt kun
kan afslas i det tilfeelde, hvor der er narliggende fare for, at de navnte interesser vil lide skade af
betydning.

Om opsamlingsbestemmelsen 1 § 13, stk. 1, nr. 6 — hvorefter der kan meddeles afslag pa aktindsigt,
hvis vasentlige hensyn til private eller offentlige interesser efter forholdets s@rlige karakter gor det
pakraevet — bemerkes, at det er forudsat, at bestemmelsen kun kan anvendes 1 begraenset omfang, og
kun hvor hemmeligholdelse af hensyn til det offentliges eller privates interesser er klart pakrevet.
Opsamlingsbestemmelsen kan 1 forste reekke benyttes til at tilgodese beskyttelsesinteresser, der er nert
beslegtede med de interesser, der er anerkendt ved lovens gvrige undtagelsesbestemmelser, men hvor
de udtrykkelige bestemmelser har vist sig utilstreekkelige.

Herudover kan opsamlingsbestemmelsen anvendes til at varetage beskyttelsesinteresser, der ikke har
en snever sammenhang med de interesser, der er kommet til udtryk 1 undtagelsesbestemmelserne. Da
bestemmelsen 1 sit udgangspunkt er tiltenkt et snaevert anvendelsesomrade, ma det antages, at der
stilles strenge krav med hensyn til styrken af det aktuelle beskyttelsesbehov, hvor der er tale om at
anvende bestemmelsen 1 sddanne tilfzlde.

Opsamlingsbestemmelsen er anvendt til at varetage beskyttelsen af folgende interesser: Hensynet til
den politiske beslutningsproces, hensynet til internt praeget samarbejde, hensynet til beskyttelse af
fortrolige oplysninger, hensynet til forsknings- og undervisningsmeessige interesser, hensynet til at
beskytte en kildes identitet og hensynet til at beskytte de interesser, der ligger bag lovens § 2, stk. 2,
som — 1 et vist omfang — undtager personalesager fra aktindsigt.

3.17. Gzldende ret vedrerende betydningen af tavshedspligtsbestemmelser i forhold til offentlighedens
adgang til aktindsigt kan sammenfattes séledes:

Det folger af offentlighedslovens § 14, at offentlighedens adgang til aktindsigt ikke gelder, hvis de
pageldende dokumenter indeholder oplysninger, der er undergivet tavshedspligt efter serlige bestem-
melser om tavshedspligt.

P& den anden side folger det af bestemmelsen, at retten til aktindsigt fortsat gaelder — og saledes
ikke begranses — hvis oplysningerne er omfattet af de almindelige tavshedspligtsbestemmelser i
straffeloven, forvaltningsloven og tjenestemandslovgivningen.

Ved sazrlige tavshedspligtsbestemmelser forstas sdidanne bestemmelser, der er optaget i s@rlovgivnin-
gen, og som ud fra sarlige hensyn fastsatter tavshedspligt i relation til neermere angivne forhold. Der
er ikke tale om en sarlig tavshedspligtsbestemmelse, hvis en bestemmelse 1 s@rlovgivningen blot
gentager eller henviser til straffelovens eller forvaltningslovens regler om tavshedspligt.
Tavshedsforskrifter optaget i EU-retsakter og folkeretlige traktater vil ogsd betragtes som specielle tav-
shedspligtsbestemmelser, hvilket ogsa geelder administrative tavshedsforskrifter, hvis det udtrykkelig
fremgar af loven eller forarbejderne, at der er hjemmel til at fastsette en speciel tavshedsforskrift.

Hvis en speciel tavshedspligtsbestemmelse er anvendelig, vil de pagaldende oplysninger uden videre
vaere undtaget fra retten til aktindsigt, og myndigheden vil i almindelighed vere udelukket fra at
udlevere oplysningerne i medfer af princippet om meroffentlighed.

3.18. Galdende ret vedrerende bestemmelsen 1 offentlighedslovens § 4, stk. 2, om egenaccess kan
sammenfattes sledes:
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Bestemmelsen om egenaccess indebarer, at den, hvis personlige forhold er omtalt i et dokument, kan
forlange at blive gjort bekendt med oplysningerne herom.

Formélet med bestemmelsen er at sikre den pageldende person en adgang til aktindsigt med hensyn
til de neevnte oplysninger (oplysninger om den pdgeldendes personlige forhold), der svarer til den
videregiende ret efter forvaltningsloven, som galder for parter i afgerelsessager.

Retten til egenacess er alene begranset af de undtagelser, der er nevnt i lovens §§ 7-11 og § 14,
og saledes ikke af § 12. Endvidere galder lovens § 13 kun i det omfang de hensyn, der er nevnt 1
undtagelsesbestemmelsen, eller hensynet til den pagaeldende selv eller andre med afgerende vagt taler
imod at meddele aktindsigt.

3.19. Geldende ret vedrerende meroffentlighedsprincippet kan sammenfattes saledes:

Offentlighedsloven tager alene stilling til, i hvilket omfang forvaltningsmyndighederne er forpligtet
til at meddele aktindsigt. Loven udelukker séledes ikke, at myndighederne kan — og efter omstaendig-
hederne ber — give aktindsigt i videre omfang end loven forpligter til, medmindre andet folger af
regler om tavshedspligt mv. (meroffentlighedsprincippet). Offentlighedsloven har séledes karakter af
en minimumslov.

Det folger i ovrigt af meroffentlighedsprincippet, at en myndighed af egen drift — dvs. ogsa i tilfelde,
hvor et enske om meroffentlighed ikke specifikt er fremsat i en begaring om aktindsigt — ber overveje,
om der ber gives meroffentlighed.

Meroffentlighedsprincippet indebarer, at en forvaltningsmyndighed kan valge at give aktindsigt, selv-
om der ikke er ret til aktindsigt i vedkommende sag, dokumenter eller oplysninger. Ved vurderingen
af, om der i sddanne tilfelde ber gives meroffentlighed, foretages der en afvejning af pa den ene side
hensynet til navnlig de beskyttelsesinteresser, der ligger bag relevante undtagelsesbestemmelser, og pa
den anden side hensynet til de interesser, der ligger bag begaringen om aktindsigt.
Forvaltningsmyndighederne kan dog alene meddele meroffentlighed under iagttagelse af reglerne om
tavshedspligt mv. Dette indeberer, at myndighederne i forbindelse med anvendelsen af meroffentlig-
hedsprincippet skal respektere de almindelige regler om tavshedspligt i straffeloven og forvaltningslo-
ven samt s@rlige regler om tavhedspligt.

Meroffentlighedsprincippet indeberer i1 ovrigt, at en forvaltningsmyndighed kan gennemfore aktind-
sigten pa anden made end ved dokumentgennemsyn eller udlevering af fotokopier, at myndighederne
kan se bort fra, at en begering om aktindsigt ikke opfylder identifikationskravet, og at myndighederne
pa begaring ber overveje at meddele “lebende aktindsigt” i forhold til en person — der uden at vaere
part i sagen — har en anerkendelsesvaerdig interesse i en afgerelsessag.

Hvis dokumenter eller oplysninger i medfer af meroffentlighedsprincippet er udleveret, vil den pagel-
dende forvaltningsmyndighed — ud fra den almindelige forvaltningsretlige lighedsgrundsatning — som
udgangspunkt vaere forpligtet til at udlevere de pdgaeldende dokumenter eller oplysninger til andre, der
begarer aktindsigt.

3.20. Geeldende ret vedrerende kompetencespergsmalet kan sammenfattes saledes:

Hvis der fremsattes begaering om aktindsigt vedrerende dokumenter, der indgér i en afgerelsessag, lig-
ger kompetencen hos den forvaltningsmyndighed, som 1 evrigt har kompetencen til at treeffe afgerelse
vedrerende sagens realitet (§ 15, stk. 1, 1. pkt.). Dette geelder 1 forhold til samtlige sagens dokumenter,
herunder dokumenter, der hidrerer fra en anden myndighed.

Hvis der fremsettes en begaring om aktindsigt 1 dokumenter, der ikke indgar i afgerelsessager — f.eks.
sager om faktisk forvaltningsvirksomhed — ligger kompetencen hos enhver af de myndigheder, der har
dokumentet 1 sin besiddelse (§ 15, stk. 1, 2. pkt.).

Afgorelser om aktindsigtsspergsméil kan paklages selvstendigt til den myndighed, som er klageinstans
1 forhold til afgerelsen eller behandlingen 1 ovrigt af den sag, begaringen om aktindsigt vedrerer (§ 15,
stk. 2). Dette geelder uanset, om klageinstansen er en sarlig klageinstans, f.eks. et uathengigt navn.
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Hvis en underordnet myndigheds afgerelse 1 den materielle sag ikke er undergivet klageadgang til en
overordnet myndighed, kan myndighedens afgerelse om aktindsigtsspergsmdl heller ikke pédklages til
den overordnede myndighed.

Bestemmelser, der fastsatter serlige klagefrister eller serlige begraensninger i de klageberettigedes
kreds 1 forhold til klager vedrerende en forvaltningsmyndigheds afgerelse i den materielle sag, inde-
barer ikke nogen begrensning i1 adgangen til at pdklage afgerelser om aktindsigt, medmindre det af
forarbejderne til sddanne bestemmelser udtrykkeligt fremgar, at de ogsé angar forvaltningsprocessuelle
afgerelser som f.eks. afgarelser om aktindsigt.

I de tilfelde, hvor en serlig klageinstans’ kompetence med hensyn til behandlingen af klager over den
materielle sag er sagligt begrenset — f.eks. sdledes, at alene principielle spergsmal kan paklages til
klageinstansen — antages det, at en klageinstans vil vare rekursinstans for alle aktindsigtsspergsmal,
herunder de sporgsméil der ikke er principielle, medmindre det modsatte fremgér udtrykkeligt af
forarbejderne.

Det er kun den aktindsigtssegende, der er part i den pidgeldende sag om aktindsigt og sdledes umid-
delbart kan paklage forvaltningsmyndighedens afgerelse vedrerende aktindsigtsspergsmalet. Dette
indeberer, at den, oplysningerne angar, ikke er part 1 aktindsigtssagen.

Forvaltningsmyndighedernes afgerelser vedrerende aktindsigtsspergsmal kan efter grundlovens § 63
indbringes for domstolene, ligesom de kan indbringes for Folketingets Ombudsmand.

3.21. Geldende ret om forvaltningsprocessuelle spergsmal kan sammenfattes séledes:

Som udgangspunkt kan den aktindsigtssegende kraeve at fi fotokopier af sagens dokumenter.

Det navnte udgangspunkt kan dog fraviges, hvis der begares aktindsigt i et overordentligt stort
antal dokumenter, hvis det vil vare forbundet med betydelige vanskeligheder at fremstille en kopi af
dokumenterne, hvis det vil vaere forbundet med betydelige omkostninger at kopiere dokumenterne,
eller hvis der bestér en konkret risiko for, at kopier af de pageldende dokumenter vil blive anvendt pé
en retsstridig made.

Begaringer om aktindsigt skal behandles snarest og skal séledes prioriteres af forvaltningsmyndighe-
derne. En behandling af en aktindsigtsbegaring kan dog udsettes, hvis hensynet til en forsvarlig og
hurtig behandling af andre sager taler herfor, eller hvis der foreligger nogle sarlige forhold ved den
sag, hvori der begares aktindsigt, f.eks. fordi myndigheden pga. tvivlsomme fortolkningsspergsmal,
finder behov for at indhente en udtalelse fra en anden forvaltningsmyndighed.

Der gaelder ikke en egentlig frist for ferdigbehandlingen af en begaring om aktindsigt.

Der gelder dog en underretningspligt saledes, at en forvaltningsmyndighed, der ikke har afslaet eller
imedekommet en begaring inden 10 dage efter, at den er modtaget af vedkommende forvaltningsmyn-
dighed, skal underrette den aktindsigtssogende om grunden hertil samt om, hvornar en afgerelse kan
forventes at foreligge.

Der galder — bortset fra aktindsigt i en persons ans&ttelsessag — ikke nogen lovbestemt pligt for
myndigheden til at foretage en underretning eller i gvrigt inddrage den, oplysningerne angér i be-
handlingen af aktindsigtsanmodningen. En sddan pligt kan dog felge pa andet grundlag, f.eks. god
forvaltningsskik.

En forvaltningsmyndighed skal i forbindelse med behandlingen og afgerelsen af en aktindsigtssag
iagttage forvaltningslovens sagsbehandlingsregler. Dette indeberer bl.a., at myndigheden efter om-
stendighederne skal partshere den aktindsigtssegende, at myndigheden skal begrunde et helt eller
delvist afslag pé aktindsigt, og at der i forbindelse med et afslag pd aktindsigt skal gives klagevejled-
ning, hvis afgerelsen kan paklages til en anden forvaltningsmyndighed.

Forvaltningsmyndighederne kan i evrigt i forbindelse med gennemforelsen af aktindsigten opkrave
betaling i henhold til Justitsministeriets betalingsbekendtgerelse.

KAPITEL 5
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Andre regler end offentlighedsloven om aktindsigt mv.

1. Indledning

Offentlighedsloven regulerer den almindelige adgang for offentligheden til efter begaring at fa aktind-
sigt 1 forvaltningsmyndighedernes dokumenter. Efter loven tilkommer retten til aktindsigt enhver og f.eks.
ikke blot den, der er part i sagen, ligesom retten som udgangspunkt omfatter alle typer af dokumenter og
oplysninger.

Ved siden af offentlighedslovens almindelige regler om aktindsigt er der imidlertid ogsé fastsat nogle
mere specifikke regler om aktindsigt mv. Der er saledes f.eks. i1 forvaltningsloven fastsat serlige regler
om adgang til aktindsigt for parter 1 afgarelsessager, ligesom der i lov om aktindsigt 1 miljeoplysninger er
fastsat serlige regler om offentlighedens adgang til at blive gjort bekendt med miljeoplysninger.

I dette kapitel gives der en kortfattet beskrivelse af disse regler, herunder om forholdet mellem offentlig-
hedsloven og de enkelte regelset.

2. Forvaltningsloven

2.1. Forvaltningslovens overordnende indhold

Forvaltningsloven indeholder navnlig en raekke generelle forvaltningsprocessuelle regler, der tillegger
den, der er part 1 en afgerelsessag forskellige rettigheder og befgjelser 1 forbindelse med forvaltningens
behandling af sagen.

Forvaltningsloven indeholder séledes regler om forvaltningsmyndighedernes vejledningspligt, om parters
adgang til aktindsigt, partshering, begrundelse og klagevejledning. Herudover indeholder loven nogle
almindelige regler om inhabilitet og om tavshedspligt mv. for den, der virker inden for den offentlige
forvaltning.

2.2. Anvendelsesomrade

Forvaltningsloven gaelder for alle dele af den offentlige forvaltning, jf. § 1, stk. 1, og har sdledes samme
organisatoriske afgraensning som offentlighedsloven.

Det folger imidlertid af forvaltningslovens § 2, stk. 1, at den ikke — som offentlighedsloven — gelder al
virksomhed, der udeves af den offentlige forvaltning, men at den som udgangspunkt er afgrenset til at
gaelde for sager, hvori der er eller vil blive truffet afgerelse af en forvaltningsmyndighed.

2.3. Forvaltningslovens regler om partsaktindsigt

Som navnt under pkt. 2.1 indeholder forvaltningsloven bl.a. regler om parters adgang til aktindsigt. Det
er disse regler — der er fastsat i forvaltningslovens §§ 9-18 — som vil blive omtalt neermere 1 det folgende.

2.3.1. Personkreds

Retten til at {4 aktindsigt efter forvaltningslovens bestemmelser tilkommer den, der er part i en sag, hvori
der er eller vil blive truffet en afgerelse af en forvaltningsmyndighed. Forvaltningsloven indeholder ikke
en definition af partsbegrebet, men det er almindeligt antaget, at det omfatter ansegere, klagere og andre,
der har en vasentlig og individuel interesse i sagens afgerelse, jf. John Vogter, Forvaltningsloven med
kommentarer (3. udgave, 2001), side 135 ft., og Hans Gammeltoft-Hansen m.fl., side 61 ff.
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2.3.2. Sager og dokumenter omfattet af forvaltningsloven

Forvaltningslovens regler om parters adgang til aktindsigt geelder i sager, hvori der er eller vil blive truffet
en afgerelse af en forvaltningsmyndighed, og den, der er part, kan forlange at blive gjort bekendt med
afgerelsessagens dokumenter, jf. § 9, stk. 1, 1. pkt.

Det er udgangspunktet, at parten har ret til alle dokumenter, der vedrerer sagen, herunder genpart af
de skrivelser, der er udgéaet fra myndigheden, nar skrivelserne ma antages at vere kommet frem til
adressaten, jf. § 10, stk. 1, nr. 1. Retten til aktindsigt omfatter ogsa indfersler 1 journaler, registre og andre
fortegnelser vedrerende den pagaldendes sags dokumenter (aktlisten), jf. § 10, stk. 1, nr. 2.

Parten skal ikke give en narmere begrundelse for anmodningen om aktindsigt, men der galder dog et
krav om, at parten skal angive den sag, hvis dokumenter, den pageldende ensker at blive gjort bekendt
med, jf. § 9, stk. 1, 2. pkt.

2.3.3. Undtagelser fra retten til aktindsigt

Som nzvnt under pkt. 2.3.2 er det udgangspunktet, at parten har ret til alle dokumenter, der vedrerer
en sag, hvori der er eller vil blive truffet en afgerelse af en forvaltningsmyndighed. Forvaltningsloven
indeholder imidlertid en reekke undtagelser fra det naevnte udgangspunkt. Det er saledes — 1 lighed med
offentlighedsloven — fastsat, at forvaltningsloven ikke gaelder for visse sagstyper, visse dokumenttyper og

visse oplysningstyper.

Derimod er partens adgang til aktindsigt ikke begrenset af serlige bestemmelser om tavshedspligt, jf.
forvaltningslovens § 9, stk. 2. Dette star i modsatning til offentlighedsloven, der i § 14 fastslér, at retten
til aktindsigt er begrenset af sddanne serlige bestemmelser om tavshedspligt.

2.3.3.1. Undtagne sager

Som navnt er visse nermere angivne sagstyper ikke omfattet af forvaltningslovens regler om partsaktind-
sigt.

For det forste geelder forvaltningslovens regler om partsaktindsigt ikke i forhold til sager om strafferetlig
forfolgning af lovovertraedelser, jf. § 9, stk. 3. Denne bestemmelse svarer i princippet til undtagelses-
bestemmelsen i1 offentlighedslovens § 2, stk. 1, 1. pkt., hvorefter offentlighedsloven ikke gelder for
sager inden for strafferetsplejen. Den @ndrede formulering af bestemmelsen 1 § 9, stk. 3, indebazrer
dog en vis begraensning i rekkevidden af undtagelsesbestemmelsens anvendelsesomrade i forhold til
anvendelsesomradet for offentlighedslovens § 2, stk. 1, 1. pkt., jf. John Vogter, Forvaltningsloven med
kommentarer (3. udgave, 2001), side 281.

Den snavrere afgrensning af, hvilke sager der kan undtages med hjemmel 1 § 9, stk. 3, indebarer
saledes, at bl.a. sager om tilhold 1 henhold til straffelovens § 265 — der kan undtages fra aktindsigt efter
offentlighedslovens § 2, stk. 1, 1. pkt. — ikke kan undtages fra aktindsigt efter § 9, stk. 3, jf. John Vogter,
Forvaltningsloven med kommentarer (3. udgave, 2001), side 282 ff., og Hans Gammeltoft-Hansen m.fl.,
side 496 ff.

Parten kan dog efter forvaltningslovens § 18, stk. 1, forlange at blive gjort bekendt med en straffesags dokumenter, nér sagen er

afgjort. Denne ret til at blive gjort bekendt med en afsluttet straffesags dokumenter er dog betinget af, at ensket herom er rimeligt begrundet
af hensyn til varetagelse af partens interesser, og hensynet til forebyggelse, opklaring og forfelgning af lovovertreedelser eller serlige
hensyn til beskyttelse af sigtede, vidner eller andre ikke taler herimod.

Det anforte indebzrer, at selv i tilfeelde, hvor aktindsigt er rimeligt begrundet af hensyn til partens mulighed for at varetage sit tarv, kan
de n@vnte modhensyn af bl.a. efterforskningsmassig karakter fore til, at aktindsigt ma afslas. Endvidere folger det af § 18, stk. 1, at
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de almindelige undtagelsesbestemmelser for internt arbejdsmateriale mv. i forvaltningslovens §§ 12-14 tilsvarende gelder i forhold til en
begering om aktindsigt i afsluttede straffesager.

Det skal bemarkes, at bestemmelsen i § 18, stk. 1, ikke omfatter dokumenter hos politiet eller anklagemyndigheden, jf. § 18, stk. 2. I disse

tilfeelde afgeres adgang til aktindsigt efter retsplejelovens § 41 d eller § 729 d, jf. pkt. 7.2 nedenfor.
For det andet gelder forvaltningslovens regler om partsaktindsigt ikke i forbindelse med visse straf-
fuldbyrdelsessager. Det er sdledes fastsat i lovens § 9, stk. 4, at reglerne om partsaktindsigt ikke — i
forbindelse med varetegtsfeengsling, fuldbyrdelse af faengselsstraf og forvaring — gaelder sager om valg
af varetaegtsfengsel eller afsoningsinstitution, sager om overforelse til et andet varetegtsfengsel eller
anden afsoningsinstitution, sager om overforelse til en anden afdeling i et varetegtsfeengsel eller en
afsoningsinstitution, sager om udelukkelse fra feellesskab og sager om straffuldbyrdelsens ivaerksattelse,
udsettelse og benadning samt fuldbyrdelse af straf pd bopalen under intensiv overvagning og kontrol, for
sa vidt angar oplysninger, der er indhentet for at belyse hensynet til politiets forebyggende virksomhed
som navnti § 10, nr. 2, § 12, stk. 1, og § 78 a, stk. 3, i lov om fuldbyrdelse af straf mv.

For det tredje galder forvaltningslovens regler om partsaktindsigt ikke sager om ansettelse eller forfrem-
melse i det offentliges tjeneste. I sddanne tilfeelde er adgangen til aktindsigt for den, der anseger eller
har ansggt om ansattelse, sdledes begranset til de dokumenter mv., der vedrerer den pageeldendes egne
forhold, jf. forvaltningslovens § 10, stk. 2. Bestemmelsen indebarer, at der ikke er krav pa at blive gjort
bekendt med, hvem der i gvrigt métte veere ansegere til den padgeldende stilling.

Ansggere til tjenestemandsstillinger har imidlertid ifelge tjenestemandslovens § 5, stk. 3, ret til — nér
ansggningsfristen er udlebet — at fa udleveret en liste over navne og eventuelle andre identifikationsoplys-
ninger om medansggere.

De sagstyper, der er undtaget fra forvaltningslovens regler om partsaktindsigt svarer sdledes i1 det
vasentligste til de sagstyper, der ogsa er undtaget fra aktindsigt efter offentlighedsloven (straffesager,
ans&ttelses- og forfremmelsessager samt lovgivningssager). Nar der i forvaltningsloven imidlertid ikke
er optaget en bestemmelse svarende til offentlighedslovens § 2, stk. 1, 3. pkt. — om undtagelse af
lovgivningssager — skyldes det, at forvaltningslovens regler om aktindsigt omhandler partens aktindsigt,
og der vil 1 almindelighed ikke vaere nogen, der vil vare part 1 en sag om udarbejdelse af lovgivning.

2.3.3.2. Undtagne dokumenter

I det omfang en sag ikke kan undtages fra forvaltningslovens regler om partsaktindsigt, kan visse
dokumenttyper i1 sagen dog undtages. Adgangen til at undtage de pageldende dokumenter er fastsat i
bestemmelserne i forvaltningslovens §§ 12 og 14.

De dokumenttyper, der for det forste kan undtages fra retten til aktindsigt er interne arbejdsdokumenter,
jf. lovens § 12, stk. 1. Denne bestemmelse er identisk med offentlighedslovens § 7 og begrebet interne
arbejdsdokumenter er siledes afgranset ens i de to love.

Interne arbejdsdokumenter kan dog pa trods af bestemmelsen i forvaltningslovens § 12, stk. 1 — i lighed
med ordningen i offentlighedsloven — vere undergivet aktindsigt efter lovens regler om partsaktindsigt.

Det galder for det forste, hvis et internt arbejdsdokument har varet afgivet til udenforstdende. I et sddant
tilfelde vil det pdgeldende dokument — ligesom 1 forhold til offentlighedslovens § 7 — i1 almindelighed
fortabe sin interne karakter.

For det andet er visse sarlige typer af interne arbejdsdokumenter, der foreligger i endelig form, undergi-
vet aktindsigt efter forvaltningslovens regler om partsaktindsigt, jf. forvaltningslovens § 13, nr. 1-3. Det
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gaeelder f.eks. interne dokumenter, der alene gengiver myndighedens endelige beslutning om en sags
afgerelse. Bestemmelsen i forvaltningslovens § 13, nr. 1-3, er 1 ovrigt identisk med offentlighedslovens §
8, nr. 1-3.

Arsagen til, at forvaltningsloven ikke indeholder en bestemmelse svarende til offentlighedslovens § 8, nr. 4 — hvorefter retten til aktindsigt
omfatter en myndigheds interne generelle retningslinjer for behandlingen af bestemte sagstyper (skuffecirkularer) — er, at der ikke vil vaere
parter i sager om udarbejdelse af interne retningslinjer. Der er saledes ikke behov for en sddan undtagelsesbestemmelse i forvaltningsloven.

For det tredje geelder der efter lovens § 12, stk. 2, en pligt til fra interne arbejdsdokumenter at ekstra-
here faktiske omstendigheder, der er af vasentlig betydning for sagens afgerelse, og meddele dem
1 overensstemmelse med forvaltningslovens regler om partsaktindsigt. Denne bestemmelse svarer til
offentlighedslovens § 11, stk. 1.

Foruden at interne arbejdsdokumenter som udgangspunkt er undtaget fra forvaltningslovens regler om
partsaktindsigt, kan en rekke nermere angivne dokumenter undtages fra aktindsigt efter forvaltnings-
lovens § 14, stk. 1, nr. 1-3. Det gaelder f.eks. referater af meder mellem ministre. Bestemmelsen i
forvaltningslovens § 14, stk. 1, nr. 1-3, er enslydende med offentlighedslovens § 10, nr. 1, 3 og 4.

Arsagen til, at forvaltningslovens § 14, stk. 1, ikke indeholder bestemmelser svarende til offentlighedslovens § 10, nr. 2 (brevveksling
mellem ministerier om lovgivning) og § 10, nr. 5 (materiale til brug for statistiske eller videnskabelige undersogelser), er, at der typisk ikke
vil veere en part i sadanne sager.

For de dokumenttyper, der er omfattet af forvaltningslovens § 14, stk. 1, nr. 1-3, geelder ogsa en bestem-
melse om ekstrahering af faktiske omstendigheder af vasentlig betydning for sagens afgerelse, jf. lovens
§ 14, stk. 2.

2.3.3.3. Undtagne oplysninger

Efter forvaltningslovens § 15, stk. 1, kan visse oplysninger i dokumenter, der er undergivet aktindsigt
efter forvaltningsloven, undtages efter en konkret afvejning.

Efter bestemmelsen i § 15, stk. 1, skal der i1 afvejningen af, om der kan meddeles afslag pa aktindsigt, pa
den ene side indga partens interesse 1 at kunne benytte kendskab til sagens dokumenter til varetagelse af
sit tarv, og pa den anden side afgerende hensyn til den pageldende selv eller andre private eller offentlige
interesser.

I§ 15, stk. 1, nr. 1-5, er der foretaget en ikke udtemmende opregning af de offentlige interesser, der kan
indgé i1 afvejningen af, om der skal meddeles afslag pa aktindsigt. De hensyn, der er navnt i stk. 1-5,
svarer til de hensyn, der er nevnt i offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 1-5. Sdledes kan bl.a. hensynet
til statens sikkerhed eller rigets forsvar (§ 15, stk. 1, nr. 1) eller hensynet til det offentliges ekonomiske
interesser begrunde et afslag (§ 15, stk. 1, nr. 5).

Det er ikke 1 § 15, stk. 1, nermere angivet, hvilke hensyn til private interesser der kan indga i afvejnin-
gen. Det antages, at der efter bestemmelsen normalt kun vil blive tale om at undtage oplysninger om
enkeltpersoners rent private forhold og oplysninger om virksomheders drifts- eller forretningsforhold,
som afgerende vil kunne skade virksomhedens konkurrenceevne eller 1 gvrigt medfere vaesentlige skade-
svirkninger, jf. John Vogter, Forvaltningsloven med kommentarer (3. udgave, 2001), side 330 f.

Bestemmelsen i forvaltningslovens § 15, stk. 1, er i visse henseender snavrere end undtagelsesbestemmelserne i offentlighedslovens §§ 12
og 13. Efter offentlighedslovens § 12, stk. 1, nr. 1, kan oplysninger om enkeltpersoners private forhold undtages fra aktindsigt, mens det
normalt vil veere en forudsatning for at undtage sadanne oplysninger efter forvaltningslovens § 15, stk. 1, at der er tale om rent private
forhold, f.eks. oplysninger om race, religion mv.

Endvidere forudsetter forvaltningslovens § 15, stk. 1 — i modsztning til offentlighedslovens § 13, stk. 1 — at der foretages en konkret afvej-
ning af modstadende hensyn, hvor den aktindsigtssegendes interesse (partens interesse) i varetagelse af sit tarv indgér i vurderingen. Efter
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offentlighedslovens § 13, stk. 1, kan der ikke tages serligt hensyn til den aktindsigtssegendes individuelle interesse i aktindsigt over for
de modhensyn, der opregnes i bestemmelsen. Det skal bemzrkes, at offentlighedslovens § 4, stk. 2, indeholder en regel om egenacces, der
indebearer, at den, hvis personlige forhold er omtalt i et dokument, har samme adgang til aktindsigt som parten har efter forvaltningslovens
regler om aktindsigt.

Herudover forudsetter forvaltningslovens § 15, stk. 1, at der skal foreligge afgerende hensyn” til de modstaende offentlige eller private
interesser for at kunne begrunde en indskrankning i partens adgang til aktindsigt. Med udtrykket afgerende hensyn” er det tilkendegivet,
at oplysningerne kun kan undtages, hvor der er naerliggende fare for, at privates eller det offentliges interesser vil lide skade af vasentlig
betydning, hvis begaringen imedekommes, jf. John Vogter, Forvaltningsloven med kommentarer (3. udgave, 2001), side 328. Efter
offentlighedslovens § 13, stk. 1, kan aktindsigt afslas, hvis det er “nedvendigt til beskyttelse af veesentlige hensyn” til de i bestemmelsen
opregnede interesser. Dette indebeerer, at aktindsigt kan afslas i det tilfeelde, hvor der er nzerliggende fare for, at de pageldende interesser
vil lide skade af betydning.
I forvaltningslovens § 15, stk. 2, er det fastsat, at 1 det omfang hensynene i stk. 1 kun ger sig galdende
for en del af dokumentet, skal parten geres bekendt med dokumentets gvrige indhold. Denne bestemmelse

om delvis aktindsigt svarer til offentlighedslovens § 13, stk. 2.

2.3.4. Behandling og afgerelse af anmodninger om partsaktindsigt

Forvaltningslovens § 16 fastsetter nermere regler om klageadgang, og hvordan sager om aktindsigt
skal behandles og afgeres, herunder hvordan aktindsigten skal gennemfores. Bestemmelsen svarer i det
vasentligste til offentlighedslovens §§ 15 og 16.

Forvaltningslovens § 17 indeholder en regel om afbrydelse af klagefriststen i realitetssagen, nar parten be-
gaerer aktindsigt 1 sagen. Endvidere indeholder forvaltningslovens § 11 en sarlig regel om, at afgerelsen
1 realitetssagen som udgangspunkt skal udsattes, hvis parten under myndighedens behandling af sagen
fremsetter en begaring om aktindsigt. Sagens afgerelse skal siledes udsattes, indtil der er givet parten
adgang til at gere sig bekendt med sagens dokumenter.

2.4. Forholdet mellem offentlighedsloven og forvaltningsloven

Som det fremgéir af pkt. 2.3 indeholder forvaltningsloven en rakke regler om aktindsigt, der i det
vaesentligste er opbygget pd samme made som reglerne i offentlighedsloven, men som dog fastsetter
videregdende regler om aktindsigt end offentlighedsloven.

Forvaltningslovens regler om aktindsigt regulerer imidlertid ikke som séddan samme spergsmél som
offentlighedsloven, idet forvaltningsloven regulerer spergsmélet om parters adgang til aktindsigt 1 afge-
relsessager, mens offentlighedsloven regulerer spergsmélet om offentlighedens adgang til aktindsigt i alle
sagstyper, herunder sager om faktisk forvaltningsvirksomhed. Der er sdledes tale om, at forvaltningsloven
— ved at fastsette videregaende regler om aktindsigt for parter i afgerelsessager — supplerer offentligheds-
lovens almindelige regler om aktindsigt.

P4 den anden side kan forvaltningslovens regler om partsaktindsigt ogsa siges at blive suppleret af be-
stemmelsen 1 offentlighedslovens § 4, stk. 2, om egenacess med hensyn til oplysninger om vedkommende
selv (parten), nar sddanne oplysninger indgér i dokumenter, der er undergivet administrativ sagsbehand-
ling p& omrader, der ikke er afgerelsessager. I sddanne tilfaelde vil forvaltningslovens regler om partsakt-
indsigt ikke gaelde, da disse regler som navnt alene finder anvendelse 1 afgerelsessager.

3. Sundhedsloven

3.1. Sundhedslovens indhold

Sundhedsloven regulerer de grundleggende og generelle principper for den enkelte patients selvbestem-
melse og retssikkerhed i forhold til sundhedsvasenet i forbindelse med undersegelse, behandling og pleje.
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Lovens formal er at medvirke til dels at sikre, at patienters vardighed, integritet og selvbestemmelse
respekteres, dels at understette tillids- og fortrolighedsforhold mellem patienterne og sundhedsvasenet
og de forskellige personalegrupper, patienter mader her. Loven indeholder sdledes regler om information,
samtykke, livstestamenter, aktindsigt, tavshedspligt og videregivelse af helbredsoplysninger.

3.2. Anvendelsesomrade

Sundhedslovens afsnit III om patienters retsstilling, der bl.a. indeholder reglerne om patienters ret til
aktindsigt, gelder patienter, der inden for sundhedsvasenet eller andre steder, hvor der udferes sundheds-
faglig virksomhed, modtager eller har modtaget behandling af sundhedspersoner, jf. lovens § 13, stk.
1. Loven galder séledes bl.a. inden for det offentlige sundhedsvasen og for institutioner inden for det
private sundhedsvaesen, hvortil der er tilknyttet en autoriseret sundhedsperson.

Anvendelsesomréadet for sundhedsloven er séledes ikke som offentlighedslovens afgraenset efter et organi-
satorisk (formelt) kriterium, men efter et materielt (funktionelt) kriterium, idet det afgerende for om loven
finder anvendelse er, om der er tale et sted, hvor sundhedspersoner udferer sundhedsfaglig virksomhed.

3.3. Sundhedslovens regler om aktindsigt

Sundhedsloven indeholder som navnt bl.a. regler om aktindsigt. Det er disse regler — der er fastsat i
lovens kapitel 8 (§§ 36-39) — som vil blive omtalt i det folgende. Om de navnte aktindsigtsregler kan
det oplyses, at de — bortset fra en enkelt teknisk @ndring — i det hele videreforer patientretsstillingslovens
aktindsigtsregler.

3.3.1. Personkreds

Det folger af sundhedslovens § 37, stk. 1, at det alene er den patient, der har modtaget behandling mv.,
der har ret til aktindsigt efter loven. Reglerne om aktindsigt i sundhedsloven har saledes karakter af regler
om egenacces til oplysningerne i1 patientjournaler mv., jf. tillige Vogter, side 317, for sa vidt angér den
identiske bestemmelse 1 patientretsstillingslovens § 20, stk. 1.

Andre personer — bortset fra dem, der efter fuldmagt mv. optraeder pa patientens vegne — ma séledes sgge
om aktindsigt i patientjournaler mv. efter reglerne i offentligheds- og forvaltningsloven.

Sundhedsloven indeholder i § 45 en serlig regel om bl.a. parerendes adgang til at fa oplysninger fra en afded patients journal. Det

er saledes fastsat i bestemmelsen, at en sundhedsperson kan videregive oplysninger om en afded patients sygdomsforleb, dedsérsag og
dedsmade til afdedes nermeste parerende, afdedes alment praktiserende leege og den leege, der havde afdede i behandling, safremt det ikke
ma antages at stride mod afdedes enske og hensynet til afdede eller andre private interesser ikke taler afgerende herimod.

Bestemmelsen i § 45 er en videregivelsesregel med hensyn til de naevnte oplysninger, men det antages, at bestemmelsens brede formule-
ring, herunder udtrykket ”sygdomsforleb”, indeberer, at oplysningerne kan videregives til de parerende som aktindsigt i hele journalen, jf.
Vogter, side 322, om den tilsvarende regel i patientretsstillingslovens § 28, stk. 1.

3.3.2. Dokumenter omfattet af sundhedsloven

Efter lovens § 36, stk. 1, omfatter retten til aktindsigt patientjournaler mv., der udarbejdes af sundhedsper-
soner, og som fores pa offentlige eller private sygehuse, klinikker, ambulatorier, 1 privat praksis eller 1
forbindelse med behandling i private hjem samt pa andre offentlige eller private institutioner mv., hvor
der som led i sundhedsmassig virksomhed foretages behandling af patienter.

Omfattet af retten til aktindsigt er sdledes bl.a. egentlige sygehusjournaler, sygeplejefaglige optegnelser
(sygeplejekardex), plejejournaler pa plejehjem samt privatpraktiserende sundhedspersoners optegnelser
vedrerende den enkeltes helbredsmaessige forhold, f.eks. journaler hos privatpraktiserende laeger, pa
private sygehuse mv. Retten til aktindsigt omfatter i gvrigt hele journalen, herunder bl.a. leegeerklaringer,
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rontgenbilleder, rontgenbeskrivelser, scanningsbilleder, laboratorieresultater mv., jf. pkt. 3 1 Sundhedsmi-
nisteriets vejledning nr. 155 af 14. september 1998 om aktindsigt mv. i1 helbredsoplysninger, der knytter
sig til patientretsstillingslovens regler om aktindsigt. Denne vejledning er ikke endnu blevet aflgst og ma,
da sundhedsloven 1 det hele videreforer aktindsigtsreglerne 1 patientretsstillingsloven, fortsat betragtes
som retningsgivende for det naermere indhold af patienters adgang til aktindsigt 1 patientjournaler mv.

Retten til aktindsigt omfatter ogsa journaler mv., der fores pd edb, og der mé, hvis der begaeres aktindsigt
1 sddanne oplysninger, tilvejebringes et skaermbillede eller en udskrift af de registrerede oplysninger, jf.
Vogter, side 315.

Uden for retten til aktindsigt efter loven falder derimod optegnelser om enkeltpersoners helbredsmassige
forhold, der foretages af andre end sundhedspersoner, og som ikke indgar 1 en sundhedsfaglig virksom-
hed. Det kan f.eks. vaere helbredsoplysninger, der indgar 1 behandlingen af sager 1 Arbejdsskadestyrelsen
og Den Sociale Ankestyrelse vedrarende erstatnings- og pensionsforhold, jf. pkt. 2 1 Sundhedsministeriets
vejledning nr. 155 af 14. september 1998 om aktindsigt mv. 1 helbredsoplysninger. I sddanne tilfelde
gaelder offentligheds- og forvaltningslovens regler om aktindsigt.

Sundhedslovens § 37, stk. 1, er 1 ovrigt formuleret pd en sdidan made, at patienten efter bestemmelsen har
ret til aktindsigt i flere oplysninger end der normalt vil blive udleveret i forbindelse med en behandling af
en begaering om aktindsigt.

Det fremgir saledes af bestemmelsen, at siafremt en patient fremsatter begaering herom, skal
vedkommende have meddelelse om, hvorvidt der behandles helbredsoplysninger om vedkommende inde-
holdt 1 patientjournaler mv. Behandles sadanne oplysninger, skal der pa begaering og pa en let forstaelig
made gives patienten meddelelse om (1) hvilke oplysninger der behandles, (2) behandlingens formal, (3)
kategorierne af modtagere af oplysningerne og (4) tilgengelig information om, hvorfra disse oplysninger
stammer.

3.3.3. Undtagelse fra retten til aktindsigt

Retten til aktindsigt — og retten til at f4 de andre meddelelser, der er omfattet af § 37, stk. 1 — kan
efter lovens § 37, stk. 2, begrenses, i det omfang patientens interesse 1 at blive gjort bekendt med
oplysningerne findes at burde vige for afgerende hensyn til den pagaldende selv eller andre private
interesser.

Med ordlyden “afgerende hensyn” er det understreget, at der er tale om en ganske sna@ver undtagelsesad-
gang, og bestemmelsen forudsatter, at der 1 hvert enkelt tilfelde foretages en konkret afvejning af pa den
ene side patientens interesse 1 at fa aktindsigt og pa den anden side de afgarende modhensyn, herunder til
patienten selv.

En begransning i retten til aktindsigt af hensyn til andre private interesser kan f.eks. tenkes i tilfeelde,
hvor parerende eller naboer henleder myndighedernes opmarksomhed pa den pageldendes psykiske syg-
dom. I et saddant tilfzelde kan der efter omstaeendighederne vaere grund til at undtage eventuelle oplysninger
om de parerende mv. fra aktindsigt.

3.3.4. Behandling og afgerelse af anmodninger om aktindsigt

Afgorelse om aktindsigt treeffes af den myndighed, institution eller sundhedsperson, der har patientjourna-
lerne mv. 1 sin besiddelse, jf. lovens § 38, stk. 1.

Vedkommende myndighed mv. skal snarest treeffe afgerelse om aktindsigten kan imedekommes, og hvis
en anmodning ikke er imgdekommet eller afsldet inden 10 dage efter, at den er modtaget, skal der gives
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patienten underretning om grunden hertil samt om, hvornar en afgerelse kan forventes at foreligge, jf. §
38, stk. 2 og 3.

Det er vedkommende myndighed mv., der afger om aktindsigten skal gennemfores ved, at der gives
adgang til gennemsyn af patientjournalen mv. pa stedet, eller ved, at der udleveres en afskrift eller kopi,
jf. § 38, stk. 2.

3.4. Forholdet mellem offentlighedsloven og sundhedsloven

Som det fremgér af pkt. 3.3 regulerer sundhedsloven bl.a. spergsmélet om patienters adgang til aktindsigt
1 patientjournaler mv., der udarbejdes af sundhedspersoner, og som fores pé offentlige sygehuse mv.

Hvis sundhedsloven ikke indeholdt disse regler, ville en begaring fra en patient om aktindsigt i den pa-
geldendes patientjournal mv. kunne have varet omfattet af offentlighedslovens § 4, stk. 2, om egenacces,
hvis der f.eks. var tale om en journal, der blev fort af et offentligt sygehus. Sundhedslovens regler om
aktindsigt kan séledes siges at supplere offentlighedslovens § 4, stk. 2, om egenacces.

En begaering om aktindsigt i en optegnelse om den pagaldende persons helbredsmassige forhold, der foretages af andre end sundhedsper-
soner, og som ikke indgér i en sundhedsfaglig virksomhed, vil dog ikke vaere omfattet af sundhedsloven, jf. pkt. 3.3 ovenfor. I saidanne
tilfeelde vil begaeringen om aktindsigt skulle behandles efter offentlighedslovens § 4, stk. 2, bortset fra de tilfeelde, hvor der er tale om en
part, der anmoder om aktindsigt i en afgerelsessag. I sddanne tilfeelde finder forvaltningsloven anvendelse.

Sundhedslovens regler supplerer derimod ikke offentlighedslovens almindelige regler om aktindsigt, idet
en begering om aktindsigt i en patientjournal mv. fra andre personer end patienten selv — bortset fra de
serlige tilfeelde, hvor begeringen indgives af en person, der efter fuldmagt mv. optraeder pa patientens
vegne — vil skulle behandles efter de almindelige regler om aktindsigt 1 offentlighedsloven (eller efter
forvaltningsloven, hvis den aktindsigtssegende er part i en afgerelsessag). I sddanne tilfaelde vil der dog
1 almindelighed blive meddelt afslag pd aktindsigt efter offentlighedslovens § 12, stk. 1, nr. 1, hvorefter
retten til aktindsigt ikke omfatter oplysninger om enkeltpersoners private forhold.

4. Miljeoplysningsloven

Miljeoplysningsloven indeholder nogle s@rlige regler om aktindsigt i miljeoplysninger. Loven er blevet
til pa grundlag af bl.a. felleseuropaiske bestrabelser pa at sikre offentlighed omkring miljeoplysninger
og gennemforer sdledes Radets direktiv 90/313/EQF om fri adgang til miljeoplysninger samt Europapar-
lamentets og Rédets direktiv 2003/4 EF om offentlig adgang til miljeoplysninger.

Endvidere implementerer loven Konventionen om adgang til oplysninger, offentlig deltagelse samt ad-
gang til klage og domstolsafgerelse p4 miljgomradet (Arhus-konventionen). Konventionen blev under-
skrevet den 25. juni 1998 ved den paneuropaiske miljgministerkonference ”Environment for Europe”,
som blev atholdt 1 regi af FN’s gkonomiske organisation for Europa (ECE).

4.1. Anvendelsesomrade

Miljeoplysningsloven galder efter lovens § 1, stk. 1, for alle myndigheder mv., der er omfattet af offent-
lighedsloven. Det kan i den forbindelse oplyses, at ombudsmanden 1 en utrykt udtalelse af 1. december
2006 (j. nr. 2005-2808-499) har givet udtryk for, at Investeringsfonden for Ostlandene var omfattet af
miljeoplysningsloven, allerede fordi fonden var omfattet af offentlighedslovens § 1, stk. 1.

Herudover galder loven ogsa i forhold til alle organer, herunder fysiske og juridiske personer, der har
offentligt ansvar for eller udever offentlige funktioner eller tjenesteydelser i relation til miljoet, og som
er underlagt offentlig kontrol, jf. lovens § 1, stk. 2. Miljeoplysningsloven kan sdledes f.eks. anvendes
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1 forhold til A/S Storebalt, A/S Oresund, Orestadsselskabet I/S mv., jf. pkt. 2.1.2 1 Miljestyrelsens
vejledning nr. 3/2006 om aktindsigt 1 miljgoplysninger.

4.2. Personkreds og betingelser

Det er i miljooplysningslovens § 2, stk. 1, fastsat, at enhver — med de betingelser og undtagelser, der
folger af offentligheds- og forvaltningsloven — har ret til at blive gjort bekendt med miljeoplysninger.

Bestemmelsen indebaerer siledes bl.a., pd den ene side, at der ikke kan stilles formkrav til en anmodning
om aktindsigt 1 miljgoplysninger, og pa den anden side, at offentlighedslovens identifikationskrav gaelder
1 forhold til sddanne anmodninger, ligesom offentlighedslovens almindelige undtagelsesbestemmelser
skal finde anvendelse ved vurderingen af, om der kan meddeles afslag pa aktindsigt 1 miljeoplysninger.

4.3. Miljeoplysninger

Miljeoplysningsloven finder alene anvendelse i forhold til begaringer om aktindsigt 1 "miljeoplysninger”,
it § 2, stk. 1.

Loven indeholder imidlertid 1 § 3, en ganske bred definition af dette udtryk. Det er séledes 1 bestem-
melsen fastsat, at der ved miljeoplysninger bl.a. skal forstds alle oplysninger, som er i myndighedens
besiddelse — uanset hvornar oplysningerne er tilvejebragt og uanset i hvilken form de foreligger — der
vedrerer tilstanden i1 miljeelementer som f.eks. luft, vand, jord (nr. 1) eller som vedrerer faktorer som
f.eks. stoffer, energi, stgj mv. (nr. 2).

Udtrykket miljeoplysninger omfatter endvidere oplysninger, der vedrerer administrative foranstaltninger
sasom lovgivning, planer, programmer mv., der pavirker eller kan pavirke de miljeelementer, der er
navnt i nr. 1 og 2 (nr. 3), ligesom udtrykket omfatter rapporter om gennemforelse af miljelovgivningen
(nr. 4) og oplysninger, der vedrerer menneskers sundheds- og sikkerhedstilstand, herunder forurening af
fodekaeden, 1 det omfang de pdvirkes af eller kan pavirkes af de enkelte miljoelementers tilstand, som
navntinr. 1 (nr. 6).

4.4. Undtagelser fra retten til aktindsigt

4.4.1. Generelt

Det folger af miljeoplysningslovens § 2, stk. 1, at retten til aktindsigt kan begranses efter de undtagelses-
bestemmelser, der findes 1 offentligheds- og forvaltningsloven. Det indebarer siledes, at den, der uden
at vere part 1 en sag, anmoder om aktindsigt 1 miljeoplysninger, kan meddeles afslag pa aktindsigt efter
undtagelsesbestemmelserne 1 offentlighedslovens §§ 2, 7, 10, § 12, stk. 1, og § 13, stk. 1.

Da miljeoplysningsloven imidlertid — som navnt ovenfor under pkt. 4.1 — bygger pa to EU-direktiver, der
pa en raekke punkter giver en videre adgang til aktindsigt i miljeoplysninger, end det der er tilfeldet efter
offentligheds- og forvaltningsloven, er der i lovens § 2, stk. 2-6, fastsat nogle serlige regler, der i visse
henseender fraviger aktindsigtsreglerne i offentligheds- og forvaltningsloven, herunder de pagaldende
loves undtagelsesbestemmelser.

Det er séledes 1 miljeoplysningslovens § 2, stk. 3, 1. pkt., bl.a. fastsat, at en myndighed, der kan afsla
en begaering om aktindsigt 1 miljgoplysninger efter offentlighedslovens undtagelsesbestemmelser (§§ 2,
7,10, § 12, stk. 1, og § 13, stk. 1), skal foretage en konkret afvejning af offentlighedens interesse 1 at
fa udleveret miljooplysningerne over for de interesser, der varetages ved at afsla en udlevering (konkret

afvejningsregel).
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I forleengelse heraf er det i lovens § 2, stk. 3, 2. pkt., bl.a. fastsat, at de na@vnte undtagelsesbestemmelser 1
offentlighedsloven skal anvendes restriktivt under hensyn til samfundets interesse i, at miljgoplysningerne
offentliggares 1 det enkelte tilfeelde (generel afvejningsregel).

4.4.2. Specitikke fravigelser af offentlighedslovens undtagelsesbestemmelser

Foruden de under pkt. 4.4.1 nevnte mere generelle fravigelser af offentlighedsloven, indeholder miljoop-
lysningsloven ogsd nogle mere specifikke fravigelser.

Det er saledes fastsat i lovens § 2, stk. 4, at undtagelsesbestemmelsen 1 offentlighedslovens § 10, nr.
5 (materiale til brug for statistiske og videnskabelige undersogelser), ikke galder for begeringer om
aktindsigt 1 miljeoplysninger.

Herudover er det i lovens § 2, stk. 6, bl.a. bestemt, at offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 4-6, ikke finder
anvendelse pa miljeoplysninger, i det omfang det vil stride mod nogle angivne bestemmelser i et af de
direktiver, som miljeoplysningsloven gennemforer.

I FOB 2005, side 98, havde Finansministeriet meddelt afslag pa aktindsigt i en udvalgssag om regeringens klimastrategi. Finansministeriet
havde under sagen givet udtryk for, at det var uden betydning, at de oplysninger, der blev begaeret aktindsigt i, var omfattet af miljeoplys-
ningsloven, nér undtagelse af oplysningerne i sagen bl.a. skete i medfer af offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 6. Dette synspunkt kunne
ombudsmanden ikke tilslutte sig og han anferte — efter en gennemgang af miljeoplysningslovens forarbejder — at ”der er [...] tale om at §
13, stk. 1, nr. 6, hvis oplysningerne er omfattet af miljooplysningsloven, har et endnu mere indskranket anvendelsesomrade end vanligt. ”

Endvidere er det 1 lovens § 2, stk. 5, bl.a. fastsat, at offentlighedslovens § 10, nr. 1-4, § 12, stk. 1, og § 13,
stk. 1, nr. 6, ikke finder anvendelse pa oplysninger om emissioner til miljoet, i det omfang det vil stride
mod nogle angivne bestemmelser 1 et af de direktiver, som miljeoplysningsloven gennemforer.

Endelig fastsatter loven, at retten til aktindsigt i miljgoplysninger ikke kan begrenses af sarlige be-
stemmelser om aktindsigt i anden lovgivning, medmindre der er tale om bestemmelser, der er fastsat
til gennemforelse af faellesskabsretlige forpligtelser, jf. lovens § 2, stk. 2. Dette stdr i modsetning til
bestemmelsen i offentlighedslovens § 17, stk. 4, der fastslar, at bestemmelser i andre love om aktindsigt
opretholdes, uanset om de giver ret til aktindsigt i snevrere omfang end offentlighedsloven.

4.5. Behandling og afgerelse af anmodninger om aktindsigt

Med hensyn til aktindsigtens gennemforelse er det i lovens § 4, stk. 1, bl.a. fastsat, at begeringer om
aktindsigt 1 miljeoplysninger skal behandles efter offentlighedslovens § 16, stk. 1 (om aktindsigtens
form) og stk. 2 (om 10-dages fristen). Miljooplysningsloven fastsatter imidlertid — under hensyn til de
direktiver, som den gennemforer — to undtagelser til offentlighedslovens § 16, stk. 1 og 2.

Det gelder for det forste med hensyn til spergsmalet om, i hvilken form eller format, miljgoplysningerne
skal udleveres, og for det andet vedrerende spergsmalet om absolutte tidsfrister for behandlingen af en
aktindsigtsbegaring.

For det forste bestemmer loven siledes, at myndigheden eller organet skal stille miljeoplysninger til
rddighed i den form eller det format, som den aktindsigtssegende onsker, medmindre oplysningerne
allerede er offentligt tilgeengelige 1 en anden form, som er let tilgengelig for den pagaeldende, eller
der er rimelige grunde til at stille oplysningerne til radighed i en anden form eller et andet format, jf.
miljeoplysningslovens § 4, stk. 2.

Denne bestemmelse indeberer, at det som udgangspunkt er den aktindsigtssegende, der kan bestemme
om aktindsigten skal gennemfores ved, at der udleveres en kopi af miljeoplysningerne, eller om den skal
gennemfores ved gennemsyn pa stedet, ligesom det som udgangspunkt er den aktindsigtssegende, der kan
bestemme, om aktindsigten skal gennemferes ved udlevering af papirkopi eller elektronisk.
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For det andet bestemmer loven, at begaringer om aktindsigt skal afgeres hurtigst muligt og under
hensyntagen til en eventuel tidsfrist fastsat af den aktindsigtssegende, jf. § 4, stk. 3, 1. pkt. Herudover
fastsldr loven, at en aktindsigtsbegering skal afgeres senest 1 méined efter modtagelsen af begaeringen,
medmindre sagens omfang eller komplekse karakter indebarer, at denne frist ikke kan overholdes. I et
sadant tilfeelde kan fristen udskydes, men afgerelsen skal dog under alle omstendigheder foreligge senest
2 méneder fra modtagelsen af aktindsigtsbegaringen, jf. § 4, stk. 3, 1. pkt.

I forlengelse heraf bestemmer loven dog, at sager, hvor der gives afslag pa at stille oplysningerne til
radighed i1 den form, som den aktindsigtssegende ensker, skal afgeres senest 1 méned efter modtagelsen
af aktindsigtsbegeringen, jf. § 4, stk. 3, 2. pkt.

4.6. Forholdet mellem offentlighedsloven og miljeoplysningsloven

Som det fremgér af pkt. 4.2 ovenfor gaelder miljooplysningsloven — 1 lighed med offentlighedsloven — for
“enhver”, ligesom lovens regler om aktindsigt 1 sit udgangspunkt geelder under de samme betingelser og
undtagelser, der folger af offentlighedsloven.

Miljeoplysningslovens ordning er dog — som folge af, at den gennemforer nogle EU-direktiver — pé
folgende punkter forskellig fra den ordning, der folger af offentlighedsloven:

For det forste har loven et bredere anvendelsesomrdde end offentlighedsloven, idet den ogsa gelder for
visse organer, der ikke er omfattet af offentlighedsloven, ligesom loven pd enkelte omrader giver en
videre adgang til aktindsigt (i miljeoplysninger), f.eks. gelder undtagelsen i offentlighedslovens § 10, stk.
1, nr. 5, ikke 1 forhold til miljeoplysninger.

Dernest folger det af miljooplysningsloven, at offentlighedslovens undtagelsesbestemmelser skal anven-
des restriktivt under hensyn til samfundets interesse 1, at miljeoplysningerne offentliggeres i det enkelte
tilfeelde (generel afvejningsregel), og at myndighederne i ovrigt skal foretage en konkret afvejning af
offentlighedens interesse i at f4 udleveret miljooplysningerne over for de interesser, der varetages ved
efter undtagelsesbestemmelserne at afsla en udlevering (konkret afvejningsregel).

Endvidere begraenses retten til aktindsigt efter miljooplysningsloven — i modsatning til, hvad der gelder
efter offentlighedsloven — ikke af, hvornar oplysningerne er tilvejebragt, eller af andre serlige regler om
aktindsigt.

Herudover giver loven adgang til aktindsigt i miljeoplysninger, uanset i hvilken form oplysningerne
foreligger, ligesom loven som udgangspunkt giver den aktindsigtssegende adgang til at bestemme, i
hvilken form og i hvilket format oplysningerne skal udleveres.

Endelig fastsetter miljooplysningsloven en absolut frist pd 2 maneder for myndighederne mv. til at traeffe
afgerelse 1 sager om aktindsigt 1 miljeoplysninger.

5. Persondataloven

Persondataloven tager sarligt sigte pd behandling af personoplysninger, der foretages helt eller delvist
ved edb, og i lovens regler opstilles sdledes bl.a. materielle betingelser for, at der lovligt kan foretages
behandling — herunder videregivelse — af personoplysninger (§§ 5-14), ligesom loven fastlegger visse
rettigheder for registrerede personer, herunder regler om oplysningspligt over for den registrerede og om
den registreredes indsigtsret (§§ 28-40).
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5.1. Anvendelsesomrade

Efter lovens § 1, stk. 1, geelder loven for behandling af personoplysninger, som helt eller delvist foretages
ved hjelp af edb, og ikke-elektronisk behandling af personoplysninger, der er eller vil blive indeholdt i et
register.

Lovens anvendelsesomréade er saledes — 1 modsetning til det organisatoriske kriterium, som offentligheds-
loven bygger pd — gjort athengig af et materielt kriterium, da det afgerende for, om lovens almindelige
regler finder anvendelse er, om der er tale om en behandling af personoplysninger, der er omfattet af
definitionen 1 stk. 1.

Loven omfatter derfor ikke blot behandling af personoplysninger inden for den offentlige forvaltning
men ogsa behandlingen af personoplysninger inden for den private sektor og domstolene.

5.2. Den registreredes indsigtsret (egenacces)

Som navnt indeholder persondataloven bl.a. regler om den registreredes indsigtsret (egenacces). Det er
disse regler — der er fastsat i lovens kapitel 9 (§§ 31-34) — som vil blive omtalt i1 det folgende.

5.2.1. Personkreds og betingelser

Udgangspunktet efter persondatalovens § 31, stk. 1, er, at enhver person, der fremsatter begaring herom,
har ret til at f4 meddelelse om en raekke forhold, herunder bl.a. om der behandles oplysninger om den
pageldende, og i givet fald hvilke oplysninger der behandles.

Persondataloven stiller ikke krav om, at den person, der fremsatter en indsigtsbegeering, skal kunne
angive (identificere) de behandlinger, som den pageldende ensker indsigt 1, og det er endvidere det helt
klare udgangspunkt, at der ikke kan stilles sarlige formkrav til begaringen, der saledes kan fremsettes
mundtligt, skriftligt og gennem e-mail, jf. pkt. 3.1.3 i1 Datatilsynets vejledning nr. 126 af 10. juli 2000 om
registreredes rettigheder efter regler i kapitel 8-10 1 lov om behandling af personoplysninger.

5.2.2. Egenacces

Efter persondatalovens § 31, stk. 1, 1. pkt., skal en person, der fremsatter begaring herom, have
meddelelse om, hvorvidt der behandles oplysninger om den pageldende (den registrerede). Indsigtsretten
er siledes begrenset til at angd oplysninger, der vedrerer den registrerede selv (egenacces) og den
pageldende har ikke ret til at fa oplysninger om, hvorvidt der behandles oplysninger, der vedrerer en
tredjemand.

I det omfang der behandles oplysninger om den pagaldende selv, skal der pd en let forstaelig méade
gives meddelelse om, (1) hvilke oplysninger der behandles, (2) behandlingens formal, (3) kategorierne af
modtagere af oplysningerne og (4) tilgengelig information om, hvorfra disse informationer stammer, jf. §
31, stk. 1, nr. 1-4.

5.2.3. Undtagelser fra retten til indsigt

5.2.3.1. Det er i persondatalovens § 32, stk. 1, fastsat, at indsigtsretten ikke gaelder, hvis den registreredes
interesse 1 at fa indsigt findes at burde vige for afgerende hensyn til private interesser, herunder hensynet
til den pageldende selv, eller afgerende hensyn til offentlige interesser, herunder statens sikkerhed,
forsvaret, den offentlige sikkerhed osv.
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5.2.3.2. Herudover er det bl.a. fastsat, at oplysninger, der behandles for den offentlige forvaltning som
led 1 administrativ sagsbehandling, kan undtages fra indsigtsretten 1 samme omfang som efter reglerne 1
offentlighedslovens § 2 samt §§ 7-11 og 14, jf. lovens § 32, stk. 2.

Bestemmelsen i § 32, stk. 2, er indsat for at sikre, at forvaltningsmyndighedernes behandling af oplysnin-
ger kan undtages fra den registreredes ret til indsigt i samme udstrekning som efter offentlighedslovens
regler om egenacces, jf. pkt. 3.6.2 1 Datatilsynets vejledning nr. 126 af 10. juli 2000 om registreredes
rettigheder efter regler i kapitel 8-10 i lov om behandling af personoplysninger.

Bestemmelsen i persondatalovens § 32, stk. 2, indebaerer saledes f.eks., at det forhold, at papirbaserede oplysninger undergives elektronisk
databehandling i et tekstbehandlingssystem med henblik pé forvaltningsmyndighedens udarbejdelse af et internt arbejdsdokument, ikke
forer til, at registrerede personer kan opné indsigt i dokumentet i videre udstraekning end, hvad der folger af offentlighedslovens regler om
egenacces.

5.2.3.3. Retten til indsigt kan 1 evrigt begraenses, hvis oplysningerne udelukkende behandles i videnska-
beligt gjemed, eller hvor oplysningerne kun opbevares 1 form af personoplysninger i det tidsrum, som
kraeves for at udarbejde statistikker, jf. lovens § 32, stk. 4.

5.2.3.4. Af lovens § 32, stk. 5, folger, at for behandling af oplysninger pa det strafferetlige omrade, der
foretages for offentlige myndigheder, kan justitsministeren fastsatte undtagelser fra retten til indsigt, hvis
bestemmelsen i lovens § 32, stk. 1, jf. herved § 30, m4 antages at medfore, at begaringer om ret til indsigt
1 almindelighed mé afslas.

5.2.3.5. En registreret person, der har faet meddelelse efter lovens § 31, stk. 1, har ikke krav pa ny
meddelelse for 6 méineder efter sidste meddelelse, medmindre der godtgeres en serlig interesse heri, jf.
lovens § 33.

5.2.4. Behandlingen og afgerelsen af anmodninger om indsigt

En indsigtsbegaring skal besvares snarest, og er begeringen ikke besvaret inden 4 uger efter modtagel-
sen, skal der gives den registrerede oplysning om grunden hertil, samt om, hvornir afgerelsen kan
forventes at foreligge, jf. lovens § 31, stk. 2.

Efter lovens § 34, stk. 1, skal indsigt som udgangspunkt gives skriftligt, hvis den registrerede anmoder
herom. I tilfelde, hvor hensynet til den registrerede taler derfor, kan meddelelse dog gives i form af en
mundtlig underretning om indholdet af oplysningerne.

5.3. Forholdet mellem persondatalovens indsigtsregler og offentlighedslovens regler om aktindsigt

Offentlighedsloven indeholder regler om, i hvilket omfang en forvaltningsmyndighed er forpligtet til at
udlevere oplysninger til en aktindsigtssegende. Det er i den forbindelse ikke en betingelse, at oplysninger-
ne skal vedrere den pagaldende selv, og der er sdledes ogsa ret til aktindsigt i oplysninger vedrerende
tredjemand.

Oftentlighedsloven indeholder imidlertid ogsé — 1 lighed med persondatalovens § 31, stk. 1 — en bestem-
melse om en persons ret til at fa aktindsigt 1 oplysninger om sig selv (egenacces), jf. offentlighedslovens §
4, stk. 2.

Der kan saledes i de tilfalde, hvor en person — der ikke er part i en afgerelsessag — anmoder om aktindsigt
1 oplysninger om sig selv, opstd spergsmal om, efter hvilket regelsat (offentlighedslovens § 4, stk. 2, eller
persondatalovens § 31, stk. 1) anmodningen skal behandles.

Det skal bemarkes, at i de tilfaelde, hvor en person — uden at vare part i en afgerelsessag — anmoder om aktindsigt i andet end oplysninger
om sig selv, rejser anmodningen ikke spergsmal om forholdet mellem offentlighedslovens aktindsigtsregler og persondatalovens indsigts-
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regler. Dette skyldes, at en sdédan anmodning udelukkende skal behandles efter offentlighedsloven, da persondatalovens indsigtsregler alene
vedrerer spergsmélet om egenacces.

Det skal endvidere bemarkes, at i de tilfaelde, hvor en person, der er part i en afgerelsessag, ensker aktindsigt i oplysninger om sig selv,

rejser anmodningen heller ikke spergsmaél om forholdet mellem offentlighedslovens aktindsigtsregler og persondatalovens indsigtsregler,

men derimod om forholdet mellem forvaltningslovens og persondatalovens regler herom.
Forholdet mellem offentlighedslovens bestemmelse om egenacces og reglerne herom i persondataloven er
det, at en forvaltningsmyndighed — i de tilfeelde, hvor en person vil kunne {4 indsigt i oplysninger om sig
selv efter reglerne i sével persondataloven som offentlighedsloven — mé traeffe afgerelse om meddelelse
af sddanne oplysninger pa det for den pagaldende gunstigste retsgrundlag, jf. Henrik Waaben og Kristian
Korfits Nielsen, Lov om behandling af personoplysninger med kommentarer (2. udgave, 2008), side 566
f.

Den praktiske betydning af, at afgerelsen om indsigt skal treffes pd det mest gunstige retsgrundlag, vil
imidlertid vere begranset, idet det i1 forhold til en registreret person vil veere muligt at gore undtagelse fra
indsigtsretten 1 samme omfang efter reglerne 1 persondataloven og offentlighedsloven. Dette folger af be-
stemmelsen i persondatalovens § 32, stk. 2, hvorefter en forvaltningsmyndighed kan undtage oplysninger
fra indsigtsretten i samme omfang som efter reglerne i offentlighedslovens § 2 samt §§ 7-11 og § 14, jf.
pkt. 5.2.3.2 ovenfor.

Da afgerelsen om indsigt skal treeffes med henblik pd det gunstigste resultat, vil en begering om
egenacces 1 forhold til personoplysninger, der er undergivet elektronisk databehandling, i praksis skulle
behandles efter persondataloven og ikke offentlighedsloven, da persondataloven — foruden at give ret
til at f& meddelelse om, hvilke oplysninger der behandles — ogsa giver ret til at fi oplysninger om be-
handlingens formal, kategorierne af modtagere af oplysningerne og tilgengelig information om, hvorfra
oplysningerne stammer, jf. persondatalovens § 31, stk. 1, nr. 2-4. En sadan ret til at fa kontekstuelle
oplysninger folger ikke af offentlighedslovens § 4, stk. 2.

Der kan vaere grund til at bemaerke, at persondataloven ikke @ndrer ved en forvaltningsmyndigheds ad-
gang til 1 forbindelse med afgerelsen af en indsigtsbegeering at udlevere oplysninger om den registrerede,
som myndigheden ikke er forpligtet til at udlevere, hvilket kan ses som et udslag af meroffentlighed, jf.
Henrik Waaben og Kristian Korfits Nielsen, a.st., side 568.

Det bemarkes, at det er antaget, at persondatalovens regler om videregivelse af personoplysninger (§§ 6-8) i almindelighed ikke giver
anledning til afgreensningsspergsmal over for offentlighedslovens bestemmelser om aktindsigt. Det er saledes anfort, at persondatalovens
videregivelsesregler vedrerer spergsmalet om, i hvilke tilfaelde en forvaltningsmyndighed er berettiget til at udlevere personoplysninger til
tredjemand (offentligheden), medens offentlighedsloven vedrerer spergsmélet om, i hvilke tilfeelde en forvaltningsmyndighed er forpligtet
hertil, jf. Henrik Waaben og Kristian Korfits Nielsen, a.st., side 565 f.

Pa denne baggrund — og under henvisning til, at persondatalovens regler i almindelighed ikke giver ret til aktindsigt i oplysninger om andre
personer — er det antaget, at begaeringer fra offentligheden om aktindsigt fortsat skal afgeres efter offentlighedsloven, jf. a.st. side 565 f. Er
der derimod tale om en anmodning om aktindsigt fra en person, som de pageldende oplysninger vedrerer, skal anmodningen — som naevnt

ovenfor — behandles efter det gunstigste retsgrundlag for den pageeldende.

6. Arkivloven

6.1. Arkivlovens indhold

Arkivloven fastsatter rammerne for offentlige myndigheders arkivalier samt offentlige arkivers virksom-
hed, herunder Statens Arkiver. Loven indeholder saledes generelle regler om bl.a. bevaring og kassation
af offentlige arkivalier, aflevering af statslige og kommunale arkivalier til arkivmyndighederne samt
offentlighedens adgang til arkivalier.
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6.2. Anvendelsesomrade

Arkivloven gelder for al virksomhed, der udeves af den offentlige forvaltning og domstolene samt for
anerkendte trossamfunds ministerialbogferelse, jf. lovens § 1, stk. 1 og 2.

Kulturministeren kan dog bestemme, at arkivlovens regler om bl.a. bevaring og kassation mv. helt eller
delvist skal galde for selskaber mv., der ikke kan henregnes til den offentlige forvaltning, men hvis
virksomhed overvejende er dekket af statslige eller kommunale midler, eller i det omfang de ved eller
1 henhold til lov har faet tillagt befojelse til at treeffe afgerelse pa statens eller en kommunes vegne, jf.
lovens § 1, stk. 3.

Kulturministeren kan endvidere bestemme, at arkivlovens regler om bevaring og kassation mv. helt eller
delvist skal gelde for privatretligt organiserede selskaber eller institutioner, hvori staten eller kommuner-
ne indgdr som ejere, hvis en bevaring af de pageldende selskabers og institutioners arkivalier ma anses
for vaesentlig under hensyn til de formal, der er naevnt i arkivlovens § 4, nr. 1.

6.3. Arkivlovens tilgengelighedsregler

Arkivloven indeholder som navnt under pkt. 6.1 bl.a. regler om offentlighedens adgang til arkivalier. Det
er disse regler — der er fastsat i lovens §§ 22-39 — som vil blive omtalt neermere 1 det folgende.

6.3.1. Generelt om tilgengelighedsreglerne

Det folger af arkivloven, at enhver har ret til arkivindsigt, nar arkivalierne er ®ldre end nogle nermere
angivne tilgengelighedsfrister 1 arkivloven, jf. pkt. 6.3.2 nedenfor om disse frister. Arkivloven indeberer
saledes, at arkivalier er umiddelbart tilgaeengelige, nér tilgaengelighedsfristen for de pageldende arkivalier
er udlebet, og at borgerne har et retskrav pd at fa indsigt i dette materiale.

Endvidere folger det af arkivloven, at enhver kan sege om tilladelse til benyttelse af arkivalier, der er yng-
re end de frister, der er fastsat i arkivloven — dvs. at enhver kan sege om arkivindsigt 1 ikke umiddelbart
tilgeengelige arkivalier, jf. arkivlovens § 30, stk. 1. Ved ansegning om tilladelse til at benytte arkivalier,
der ikke er umiddelbart tilgengelige, skal formélet med den tilsigtede benyttelse af de oplysninger, der
soges om adgang til, oplyses, jf. lovens § 30, stk. 2.

Efter lovens § 30, stk. 3, kan der ved afgerelse om benyttelse af ikke umiddelbart tilgengelige arkivalier
— det vil sige arkivalier, hvor tilgengelighedsfristen ikke er udlebet — tages sarligt hensyn til, om
ansegeren er part i den pageldende sag eller har en sarlig individuel interesse i1 de oplysninger, der soges
adgang til.

Tilladelse til benyttelse af ikke umiddelbart tilgeengelige arkivalier, der er afleveret til Statens Arkiver,
meddeles af Rigsarkivaren eller den, han bemyndiger hertil, jf. lovens § 31. I visse tilfelde kraever en
sadan tilladelse, at Rigsarkivaren indhenter et samtykke fra den afleverende myndighed mv., jf. lovens §§
33-35.

Arkivloven indeholder i lovens kapitel 9 (§ 42) nogle serlige regler om indsigt i oplysninger, der er
omfattet af persondataloven. Disse regler omtales ikke naermere i det folgende.
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6.3.2. Tilgengelighedsfrister

6.3.2.1. Den almindelige 20-ars-tilgeengelighedsfrist

Efter arkivlovens § 22, stk. 1, er arkivenheder, der er skabt eller tilvejebragt af den offentlige forvaltning
og domstolene, og som er afleveret til offentligt arkiv, tilgeengelige, nér arkivenhederne er 20 ar gamle,
medmindre andet folger af lovens §§ 23-28.

Hvis der er tale om arkivalier, der er over 20 ar gamle, men som ikke er afleveret til offentligt arkiv, skal vedkommende myndighed

treeffe afgorelse i forbindelse med ansegning om adgang til de pdgaldende arkivalier. Sddanne ansegninger skal imedekommes, medmindre
der for arkivalierne gelder en leengere tilgeengelighedsfrist efter arkivloven, jf. § 22, stk. 2. Forvaltningsmyndigheden skal siledes i disse
tilfelde anvende arkivlovens regler — og ikke reglerne i offentlighedsloven — ved afgerelsen af spergsmalet om, hvorvidt der skal meddeles
indsigt i de pageldende arkivalier.

I forhold til ansegninger om adgang til de nevnte arkivalier gaelder i ovrigt, at vedkommende myndighed sa vidt muligt inden 30 dage
skal treeffe en afgerelse om arkivadgang. Er en sddan afgerelse ikke imedekommet eller afslaet inden 30 dage efter, at den er modtaget
af vedkommende myndighed, skal myndigheden underrette ansegeren om grunden hertil samt om, hvornar en afgerelse kan forventes at
foreligge, jf. lovens § 38.

6.3.2.2. Serlige tilgengelighedsfrister

Som na@vnt gelder den almindelige tilgengelighedsfrist pa 20 ar ikke, nar andet folger af arkivlovens §§
23-28. Der gzlder sdledes folgende sarlige tilgengelighedsfrister:

6.3.2.2.1. 75-érs-tilgengelighedsfrist

Det folger af arkivlovens § 23, stk. 1, at arkivenheder, der indeholder oplysninger om enkeltpersoners pri-
vate, herunder gkonomiske, forhold, er tilgengelige, nar de er 75 ar gamle. Den afleverende myndighed
kan dog — hvor forholdene taler herfor og efter dreftelse med det modtagende arkiv — fastsatte en kortere
eller lengere tilgeengelighedsfrist for de naevnte arkivenheder, jf. § 23, stk. 2, 1. pkt.

Endvidere er arkivenheder, der omfatter sager inden for strafferetsplejen, forst tilgengelige, nér de er 75
ar gamle, safremt de indeholder oplysninger om enkeltpersoners private, herunder gkonomiske, forhold,
jf. § 24, jf. § 23.

6.3.2.2.2. 50-ars-tilgeengelighedsfrist

Arkivenheder, som indeholder myndigheders brevveksling med sagkyndige til brug i retssager eller ved
overvejelse af, om retssag ber fores, er undergivet en tilgengelighedsfrist pa 50 ar, jf. § 25.

Det samme gelder arkivenheder, som omfatter materiale, der er tilvejebragt som grundlag for udarbe;j-
delsen af offentlig statistik, dog bortset fra de tilfelde, hvor enhederne indeholder oplysninger, der er
omfattet af § 23 (oplysninger om enkeltpersoners private forhold), jf. § 26.

Endvidere er folkekirkens og de anerkendte trossamfunds ministerialbeger, sonderjyske personregistre og
borgerlige @gteskabsboger, tilgeengelige, nar de er 50 ar gamle, jf. § 28, stk. 1. Som noget serligt er det i
lovens § 28, stk. 2, fastsat, at deds- og begravelsesregistre er tilgengelige, nar de er 10 ar gamle.

6.3.2.2.3. Konkret forlengelse af tilgengelighedsfristen

Efter § 27, stk. 1, kan den afleverende myndighed efter droftelse med det modtagende arkiv fastsette en
leengere tilgengelighedsfrist pd hejst 60 ar for dokumenter, hvor der efter lovens §§ 22, 25 og 26 gaelder
en tilgengelighedsfrist pa 20 eller 50 ar.

En sédan forlengelse af tilgengelighedsfristen kan ske, hvor det er nedvendigt til beskyttelse af vasent-
lige hensyn til bl.a. statens sikkerhed eller rigets forsvar, beskyttelse af vidner, sigtede eller andre i
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sager om strafferetslig forfelgning, samt private eller offentlige interesser, hvor hemmeligholdelse efter
forholdets serlige karakter er pakravet, jf. lovens § 27, stk. 1, nr. 1-6.

Der er i arkivlovens § 27, stk. 2 og 3, adgang til, at den afleverende myndighed — efter forhandling med
kulturministeren — kan fastsatte en leengere frist end 60 ar. Endvidere kan der efter lovens § 27, stk. 4, ske
en fristforleengelse for arkivenheder eller grupper af arkivenheder — og ikke blot dokumenter som efter §
27, stk. 1 —hvor s@rlige grunde, herunder ressourcemassige forhold, taler herfor.

6.3.3. Behandling og afgerelse af anmodninger om arkivindsigt

6.3.3.1. Sagsbehandlingsfrister

I forhold til arkivalier, som er @&ldre end de tilgengelighedsfrister, der er omtalt under pkt. 6.3.2, folger
det af arkivloven, at de er umiddelbart tilgengelige. Der er ikke i arkivloven fastsat nermere regler om,
hvorledes denne umiddelbare adgang til arkivalierne kan benyttes.

I forhold til ansegninger om benyttelse af arkivalier, der er yngre end de tilgengelighedsfrister, der er
omtalt under pkt. 6.3.2 — det vil sige arkivalier, der ikke er umiddelbart tilgeengelige efter arkivloven —
og som er afleveret til et offentligt arkiv, skal det offentlige arkiv treffe afgerelse inden 15 dage efter
modtagelsen af ansegningen. Er en afgerelse ikke truffet inden dette tidsrum, skal det offentlige arkiv
underrette ansegeren om grunden hertil, jf. § 36.

I de tilfzelde, hvor det offentlige arkiv alene kan meddele tilladelse til benyttelse af ikke umiddelbart
tilgeengelige arkivalier efter forudgdende samtykke fra den afleverende myndighed, skal den pagaldende
myndighed sd vidt muligt inden 30 dage efter modtagelsen af henvendelsen fra arkivet afgere, om der
kan meddeles samtykke. Foreligger en afgerelse ikke inden 30 dage, skal myndigheden underrette det
offentlige arkiv om grunden hertil samt om, hvorndr en afgerelse forventes at foreligge. Det offentlige
arkiv underretter herefter ansegeren herom, jf. § 37.

Er arkivalierne over 20 ir gamle og ikke afleveret til et offentligt arkiv, skal vedkommende myndighed
treeffe afgerelse om, hvorvidt der kan meddeles arkivindsigt, jf. § 22, stk. 2. En sidan afgerelse skal sa
vidt muligt treeffes inden 30 dage efter, at den er modtaget af myndigheden. Er det ikke tilfaeldet, skal
myndigheden underrette ansegeren om grunden hertil samt om, hvornar en afgerelse kan forventes at
foreligge, jf. § 38.

6.3.3.2. Vilkar for benyttelse af ikke umiddelbart tilgeengelige arkivalier

I arkivlovens § 40, stk. 1, er det fastsat, at den, der far adgang til benyttelse af arkivalier, som ikke
er umiddelbart tilgengelige — det vil sige inden udlebet af tilgengelighedsfristen — ikke uberettiget méa
offentliggare, videregive eller udnytte fortrolige oplysninger, hvortil den pagaldende 1 den forbindelse
har faet kendskab. Bestemmelsen har karakter af en tavshedspligtbestemmelse og en overtredelse af den
kan straffes med bade eller feengsel indtil 6 méineder, jf. § 51, stk. 1.

Efter arkivlovens § 40, stk. 2-4, kan det offentlige arkiv eller den afleverende myndighed fastsatte
serlige vilkar for benyttelse af ikke umiddelbart tilgeengelige arkivalier. Som vilkér kan bl.a. fastsattes, at
dokumenter mv. ikke gengives i deres helhed, eller at der ikke foretages kopiering af materialet.

6.4. Serligt om journalisering

6.4.1. Der kan i forbindelse med en gennemgang af arkivloven veare grund til at bemarke, at der hverken
1 arkivloven eller lovgivningen 1 gvrigt er fastsat regler om, at forvaltningsmyndighederne har pligt til at
foretage journalisering, jf. ogsa FOB 2001, side 539.
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Statslige myndigheder skal dog anvende et journal- og arkivsystem eller et arkiveringssystem, der skal
bidrage til at sikre myndighedens varetagelse af arkivmaessige hensyn og til, at arkivalier i myndighedens
varetegt kan bevares pa en siddan made, at de kan stilles til radighed for myndigheder og offentlig-
hed. Dette folger af § 1 i1 Rigsarkivets cirkulere nr. 8 af 12. januar 1998 om statslige myndigheders
journal- og arkivsystemer.

Det antages herudover at folge forudsetningsvist af offentlighedslovens § 5, stk. 1, nr. 2, og selve
offentlighedsordningen, at myndighederne — savel statslige som kommunale — ved indretningen af deres
journalsystemer ud over praktiske og arkivmassige hensyn tillige skal sikre, at journalsystemet er ind-
rettet sdledes, at det er egnet til at imedekomme borgernes henvendelser vedrerende aktindsigt efter
offentlighedsloven, jf. Vogter, side 142 f.

6.4.2. Foruden det nevnte om etablering og indretning af selve journalsystemet skal det bemarkes, at
god forvaltningsskik tilsiger, at en myndighed journaliserer ind- og udgidende post, og at indkommen
post ber journaliseres umiddelbart efter modtagelsen (samme dag eller dagen efter), og saledes inden de
pageldende dokumenter overgar til den egentlige sagsekspedition. Der kan 1 den forbindelse henvises til
FOB 1974, side 193, hvor ombudsmanden anforte bl.a. folgende om spergsmalet:

”Efter min mening tilsiger god forvaltningspraksis, at indkommen post sa vidt muligt journaliseres umiddelbart efter modtagelsen (samme
dag eller dagen efter), og saledes inden de pageldende dokumenter gér til sagsekspedition. Herfor taler for det forste de almindelige formal
med foretagelse af journalisering, [...] herunder tilvejebringelse af en sikker kontrol med sagsbehandling. I samme retning taler [...] den
geeldende offentlighedslovs § 5, stk. 1, nr. 2, hvorefter adgangen til at fa oplysning i overensstemmelse med offentlighedslovens regler
omfatter “indferelser i journaler, registre og andre fortegnelser vedrerende den pagaldende sags dokumenter”; en forudsztning for, at
denne bestemmelse kan virke i overensstemmelse med hensigten, er, at journaliseringen sker umiddelbart efter de pagaldende dokumenters
modtagelse [understregning tilfejet].

Den nzvnte udtalelse er fulgt op 1 FOB 1993, side 294, hvor ombudsmanden gav udtryk for bl.a. folgende
vedrerende sporgsmélet om journalisering:

”Som det fremgar af den daverende ombudsmands ovenfor gengivne udtalelse [FOB 1974, side 193], ma det antages, at god forvalt-
ningspraksis tilsiger, at myndighederne tilrettelegger journaliseringsarbejdet saledes, at indkommen post sa vidt muligt journaliseres
umiddelbart efter modtagelsen. Udtalelsen forudsztter, at posten i den aktuelle sag skulle journaliseres, men tager nappe stilling til
sporgsmalet om, hvorvidt der i almindelighed er pligt til journalisering.

Séfremt en myndighed undlader at foretage journalisering af indkommen (og udgéet) post og fordeler dokumenter, der angar samme sag,
til forskellige enheder inden for myndigheden — saledes som tilfeldet var i den foreliggende sag — er der risiko for, at en anmodning

om aktindsigt i en sag ikke bliver imedekommet fuldt ud, fordi der ikke er tilstreekkeligt overblik over, hvor sagens dokumenter befinder
sig. For at imedega denne risiko tvinges en borger, der under disse omstandigheder soger aktindsigt, til at foretage en vasentlig mere
detaljeret identifikation af sagen eller de enskede dokumenter, end forudsat i offentlighedslovens § 4, stk. 3. Det forhold, at en myndighed
undlader at foretage en samlet registrering af de dokumenter, der herer til en sag, kan saledes indebare en ikke uvaesentlig forringelse af
borgernes retsstilling efter offentlighedsloven, bl.a. i tidsmassig henseende. Hertil kommer, at der under forhold, hvor der ikke er overblik
over, hvor sagens dokumenter befinder sig, ogsa i andre henseender kan vare risiko for, at myndighedens arbejde ikke bliver udfert pa
fuldt betryggende made. Pa den baggrund er det min opfattelse, at god forvaltningsskik tilsiger, at en myndighed i almindelighed ber
foretage systematisk journalisering af indkommen og udgéet post, og at dette i serlig grad ma geelde, hvor undladelse vil stride mod
hensynet til borgernes adgang til aktindsigt, (det vil sige iser, hvor der er tale om sterre sager med mange dokumenter fordelt pa forskellige
administrative enheder) [understregninger tilfojet].

Ombudsmanden har ogsd 1 FOB 2001, side 539, berort det omhandlede spergsmél. Sagen drejede sig om,
at en boligstattemodtager klagede over et krav fra et socialcenter om tilbagebetaling af boligstatte. Bo-
ligstattemodtageren gjorde geeldende, at han skriftligt havde orienteret socialcenteret om den indkomst-
stigning, der senere forte til kravet om tilbagebetaling. Socialcenteret gjorde heroverfor geldende, at
centret ikke havde modtaget brevet med boligstettemodtagerens orientering. Sagen gav bl.a. anledning
til en gennemgang af socialcentrets journaliseringspraksis. I den forbindelse udtalte ombudsmanden bl.a.
folgende:

”Boligstettemodtagerens pligt til at oplyse om @ndrede forhold er af afgerende betydning sével i relation til muligheden for omberegning
af boligstetten i lobet af aret som i relation til muligheden for periodeopdeling af efterfolgende regulering af boligstetten.
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Boligstettemodtageren vil saledes i forbindelse med en eventuel efterregulering af boligstetten have en veasentlig interesse i at kunne
godtgere at myndighederne i lobet af stottedret skriftligt er blevet orienteret om @ndrede forhold af betydning for retten til boligstette. Det
er min opfattelse at hensynet til borgerens mulighed for at varetage denne interesse — som det i sagen fra 1993 navnte hensyn til borgerens
adgang til aktindsigt [FOB 1993, side 294] — tilsiger at myndighederne foretager en systematisk journalisering af (bl.a.) indkommen post,
herunder sikrer at journaliseringen sker i umiddelbar tidsmaessig sammenhang med myndighedernes modtagelse af posten. Jeg bemaerker
i den forbindelse at en tidsmessig sammenhang mellem modtagelsen af posten og registreringen heraf efter min opfattelse generelt ma
antages at kunne medvirke til at mindske risikoen for at indkommen post forleegges eller bortkommer hos myndigheden [understregninger
tilfejet]. ”

Foruden de nevnte ombudsmandssager kan der — for s vidt angér spergsmalet om, hvorvidt myndighe-
derne skal foretage journalisering — henvises til Gammeltoft-Hansen m.fl., side 396 og side 645, samt
Vogter, side 144. Herudover kan der henvises til betenkningens kapitel 25.

6.5. Forholdet mellem offentlighedslovens regler om aktindsigt og arkivlovens tilgengelighedsregler

Det folger af offentlighedsloven, at enhver — med de undtagelser, der er naevnt i §§ 7-14 — kan forlange
at blive gjort bekendt med dokumenter, der er indgaet til eller oprettet af en forvaltningsmyndighed
som led 1 administrativ sagsbehandling i forbindelse med dens virksomhed. Retten til aktindsigt efter
offentlighedsloven gealder séledes allerede fra det tidspunkt, hvor dokumentet er indgéet til eller oprettet
af en forvaltningsmyndighed, og denne ret bestar ogsa efter, at sager, dokumenter mv. er afleveret til
offentlige arkiver. Retten til aktindsigt efter offentlighedsloven begraenses séledes ikke af arkivlovens
tilgeengelighedsregler.

Efter arkivloven gelder retten til arkivindsigt forst efter udlebet af nogle nermere angivne tilgenge-
lighedsfrister, medmindre der meddeles dispensation efter arkivloven. Efter udlebet af de pagaeldende
tilgeengelighedsfrister, er materialet umiddelbart tilgengeligt, og offentlighedsloven kan ikke (lengere)
begrunde en undtagelse af materialet fra aktindsigt. Dette gelder uanset, om materialet er afleveret til et
offentligt arkiv eller ej, jf. forudsatningsvist arkivlovens § 22, stk. 2. Arkivlovens tilgengelighedsfrister
indeberer sdledes, at offentlighedslovens undtagelsesbestemmelser bringes til opher.

Hyvis en borger anmoder om aktindsigt i et internt arbejdsdokument, der er 20 &r gammelt, og som ikke er afleveret til et offentligt arkiv,
vil en forvaltningsmyndighed ikke kunne meddele afslag herpd med henvisning til dokumentets interne karakter, idet det pagaeldende
dokument er blevet umiddelbart tilgeengeligt efter den almindelige 20-arige tilgeengelighedsfrist i arkivlovens § 22, stk. 1, jf. arkivlovens

§ 22, stk. 2. Afslag pa indsigt i det interne dokument kan herefter alene meddeles, hvis dokumentet f.eks. er omfattet af 75-ars-tilgengelig-
hedsfristen i arkivlovens § 23. Offentlighedslovens regler begranser saledes ikke adgangen til arkivbenyttelse.

Hyvis en borger derimod anmoder om aktindsigt i et internt arbejdsdokument, der er under 20 ar gammelt, og som ikke er afleveret til et
offentligt arkiv, vil forvaltningsmyndigheden alene skulle behandle anmodningen efter bestemmelserne i offentlighedsloven.

Hvis det pagzldende interne arbejdsdokument undtagelsesvist er afleveret til et offentligt arkiv inden udlebet af de 20 ar, og der rettes
henvendelse til arkivet om indsigt, vil arkivet ikke skulle behandle en anmodning om indsigt efter offentlighedsloven. Dette skyldes, at
offentlighedsloven kun galder i de tilfelde, hvor et dokument er undergivet administrativ sagsbehandling, jf. offentlighedslovens § 4, stk.
1, 1. pkt., og dokumentet vil ikke vaere undergivet en sddan behandling i arkivet, der blot modtager det til opbevaring, jf. ogsa Vogter, side
113 og 145. Derimod vil arkivet skulle behandle anmodningen om aktindsigt efter bestemmelserne i arkivliovens kap. 7 (§§ 30-39) eller
eventuelt skulle videregive anmodningen til vedkommende myndighed efter forvaltningslovens § 7, stk. 2.

Det kan saledes pd den ene side konstateres, at arkivloven ikke begranser retten til aktindsigt efter
offentlighedsloven, og pa den anden side, at offentlighedsloven ikke begranser retten til arkivindsigt
efter arkivloven. Der kan om forholdet mellem offentlighedsloven og arkivloven i gvrigt henvises til Fol-
ketingstidende 1991-92, tilleg A, sp. 4089 f., Folketingstidende 2002-03, tilleg A, sp. 201 f., Beteenkning
nr. 1404/2001 om revision af arkivloven, side 89 ff., Gammeltoft-Hansen m.fl., side 443 ff., samt Vogter,
side 144 ff.
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7. Aktindsigt mv. ved domstolene og Folketinget myv.

7.1. Indledning

Offentlighedsloven galder efter lovens § 1, stk. 1, alene for den offentlige forvaltning. Loven gaelder
saledes ikke for domstolene og Folketinget og dertil knyttede organer. I forhold til disse myndigheder er
der imidlertid fastsat nogle s@rlige offentlighedsordninger. I det folgende gives en kortfattet beskrivelse af
disse ordninger.

7.2. Aktindsigt ved domstolene

7.2.1. Oversigt over retsplejelovens regler om aktindsigt

Ved lov nr. 215 af 31. marts 2004 — der tridte 1 kraft den 1. juli 2004 — er der indsat nye regler 1 retsple-
jeloven om aktindsigt. Reglerne indebarer en vaesentlig generel udvidelse af adgangen til aktindsigt i
forhold til de tidligere geldende regler, hvor det var en betingelse for aktindsigt, at den aktindsigtssegen-
de havde sakaldt retlig interesse i aktindsigten.

Efter de nye regler — som i ferste rekke vedrerer spergsmalet om aktindsigt ved domstolene — er der
indfert en almindelig adgang for enhver til aktindsigt i domme og kendelser i bade civile sager og
straffesager. Denne adgang kan alene begranses, hvis der foreligger nogle nermere angivne modhensyn.

Om retsplejelovens regler om aktindsigt kan generelt oplyses felgende:

Retsplejelovens kapitel 3 a (§§ 41-41 g) indeholder de “almindelige” regler om aktindsigt i domme og
kendelser mv. i borgerlige sager og i straffesager.

Ved siden af disse almindelige regler indeholder retsplejeloven nogle specifikke regler om aktindsigt for
parter 1 borgerlige sager og sigtede 1 straffesager. Retsplejelovens § 255 a indeholder saledes regler om
parters aktindsigt i borgerlige sager, mens bestemmelserne 1 retsplejelovens §§ 729 a-729 ¢ indeholder
regler om sigtedes aktindsigt i verserende straffesager og § 729 d om sigtedes aktindsigt 1 afsluttede
straffesager.

Disse specifikke regler vil ikke blive omtalt neermere, da § 255 a alene regulerer spergsmélet om parters
adgang til aktindsigt ved domstolene (og ikke forvaltningsmyndighederne), medens §§ 729 a-d — der bade
vedrorer sporgsmalet om aktindsigt ved domstolene og politiet — indeholder serlige regler om aktindsigt
for sigtede og ikke, som reglerne i offentlighedsloven, regler om aktindsigt for “enhver”.

7.2.2. Nermere om retsplejelovens almindelige regler om aktindsigt

7.2.2.1. Generelt

Som neavnt ovenfor under pkt. 7.2.1 indeholder retsplejelovens kapitel 3 a (§§ 41-41 g) de almindelige
regler om aktindsigt i domme og kendelser mv. i borgerlige sager og i straffesager. Reglerne er opdelt
saledes:

Retsplejelovens §§ 41 a-41 c indeholder regler om offentlighedens (enhvers) adgang til aktindsigt. Herud-
over indeholder § 41 d nogle regler om aktindsigt for den, der uden at vare part i sagen, har en serlig
interesse heri. Endvidere indeholder § 41 f (og § 41 b, stk. 2, nr. 2 og 3) nogle regler om aktindsigt for
massemedier omfattet af medieansvarsloven.

Retsplejelovens § 41 e indeholder regler om fremgangsméden i forbindelse med behandlingen af begarin-
ger om aktindsigt, medens § 41 g lovfaester princippet om meroffentlighed.
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7.2.2.2. Offentlighedens adgang til aktindsigt — udgangspunkt og undtagelser

Efter retsplejelovens § 41 a kan enhver forlange at fa adgang til at gennemse en doms konklusion, nér
anmodning herom fremsettes inden 1 uge efter dommens afsigelse.

Endvidere kan enhver forlange at f4 udleveret kopi af domme og kendelser i borgerlige sager og i
straffesager samt af beslutninger om sagsomkostninger i borgerlige sager, jf. retsplejelovens § 41 b, stk.
1. Retten til aktindsigt kan imidlertid begraenses efter § 41 b, stk. 2, for sd vidt angér visse narmere
angivne sager eller dokumenter, og efter § 41 b, stk. 3, for sa vidt angér bestemte oplysninger.

Efter § 41 b, stk. 2, nr. 1 og 2, omfatter retten til aktindsigt saledes ikke indispositive civile sager (nr. 1)
og straffesager, som er endeligt afsluttet for mere end 1 &r siden, medmindre aktindsigt seges til brug for
videnskabelig forskning eller af redakterer og redaktionelle medarbejdere ved et massemedium til brug
for journalistisk eller redaktionelt arbejde (nr. 2).

Retsplejelovens § 41 b, stk. 2, nr. 3-5, undtager visse dokumenter eller dele heraf fra den almindelige ad-
gang til aktindsigt i domme og kendelser. Saledes kan bl.a. forklaringer, der er omfattet af et referatforbud
undtages (nr. 5), ligesom kendelser i straffesager, der ikke er endeligt afsluttet, kan undtages, medmindre
aktindsigt bl.a. seges til brug for journalistisk eller redaktionelt arbejde (nr. 3).

Efter retsplejelovens § 41 b, stk. 3, nr. 1-3, kan visse oplysninger i domme og kendelser efter en konkret
vurdering undtages fra aktindsigt. Det gaelder séledes bl.a., hvis det er nedvendigt til beskyttelse af
vasentlige hensyn til statens sikkerhed eller forholdet til fremmede magter (nr. 1), hvis det af ganske
serlige grunde er pékrevet af hensyn til forebyggelse, opklaring og forfelgning af lovovertraedelser (nr.
2), eller hvis dommen eller kendelsen indeholder oplysninger om enkeltpersoners rent private forhold
eller virksomheders erhvervshemmeligheder og offentlighedens indsigt i retssager findes at burde vige
for vaesentlige hensyn til de pageldende, der ikke kan varetages ved anonymisering i medfer af retspleje-
lovens § 41 e, stk. 4.

Retsplejelovens § 41 ¢ indeholder 1 ovrigt — 1 tilknytning til § 41 b om aktindsigt i domme og kendelser —
nogle serlige regler om offentlighedens adgang til aktindsigt i skriftlig foreleeggelse eller procedure samt
1 endelige pastandsdokumenter. Denne ret til aktindsigt kan begranses i samme omfang som efter § 41 b,
stk. 2 og 3.

Der kan om retsplejelovens regler om offentlighedens adgang til aktindsigt — herunder om fremgangsma-
den i forbindelse med anmodninger om aktindsigt — i evrigt henvises til Jens Ron, Aktindsigt i retsplejen
(2005), side 21 ff. og 121 ff. Der kan dog vere grund til at fremhave, at de nye regler i retsplejeloven
indeholder visse sarregler for pressen, der pd visse punkter giver pressen en videregdende adgang til
aktindsigt end den, der gaelder for andre, jf. herom Jens Ren, a.st., side 105 ff.

7.3. Aktindsigt i Folketinget og tilknyttede organer

7.3.1. Aktindsigt i Folketinget

Som navnt ovenfor under pkt. 7.1 galder offentlighedslovens regler om aktindsigt ikke for Folketin-
get. Udvalget for Forretningsordenen har imidlertid den 3. april 1991 (med @ndringer besluttet af Preaesi-
diet den 13. december 1995 og den 3. juni 1998) vedtaget regler om adgang til folketingsudvalgenes
skriftlige materiale og om adgang til oplysninger i Folketingets udvalgsaktdatabase.

Det fremgar af disse regler — der umiddelbart gelder for Folketingets stdende udvalg og andre udvalg,
der er nedsat i henhold til Folketingets Forretningsorden — at offentligheden har adgang til en lang raekke
dokumenter, der modtages eller afgives af udvalgene. Séledes har offentligheden efter bestemmelsen i §
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2, stk. 1, nr. 1-6, 1 de n@vnte regler, adgang til bl.a. udvalgsspergsmal til ministre og disses svar herpd (nr.
1), bevillingsansggninger fra ministre til Finansudvalget (aktstykker) og udvalgets svar herpé (nr. 3), hen-
vendelser fra andre end enkeltpersoner og ministres kommentarer hertil (nr. 4) samt udvalgsbetenkninger
og @ndringsforslag uden for betenkninger (nr. 5).

Der galder imidlertid to undtagelser fra offentlighedens adgang til udvalgsmateriale. Det gaelder for det
forste, hvis det pdgeldende materiale er stemplet fortroligt, og for det andet, hvis materialet er omfattet
af bestemmelsen 1 § 3, stk. 1. Efter denne bestemmelse omfatter retten til udvalgsmaterialet bl.a. ikke
henvendelser til udvalg fra enkeltpersoner eller ministres kommentarer hertil samt skrivelser fra ministre,
der indeholder oplysninger om enkeltpersoners private forhold.

7.3.2. Aktindsigt i Rigsrevisionen

7.3.2.1. Der er i instruks for rigsrevisor om Rigsrevisionens forhold til offentligheden og sagsbehandling
fastsat naermere regler om bl.a. aktindsigt i dokumenter, der er indgéet til eller oprettet af Rigsrevisionen
1 forbindelse med dens virksomhed, jf. bekendtgerelse nr. 447 af 6. maj 1992 som @ndret ved bekendtga-
relse nr. 129 af 24. februar 1999 og ved bekendtgerelse nr. 716 af 17. maj 2006.

Den navnte bekendtgerelse er udstedt 1 medfer af § 18 b 1 lov om revisionen af statens regnskaber m.m.,
jf. lovbekendtgerelse nr. 3 af 7. januar 1997. Bestemmelsen har folgende ordlyd:

7§ 18 b. Udvalget for forretningsordenen fastsatter efter forelaeggelse for statsrevisorerne almindelige bestemmelser for rigsrevisor med
hensyn til sddanne forhold, der for den offentlige forvaltning er reguleret ved forvaltningsloven og lov om oftfentlighed i forvaltningen. ”

I bemaerkningerne til bestemmelsen 1 § 18 b — der blev indsat pa baggrund af et @ndringsforslag fremsat
af Udvalget for Forretningsordenen i en betenkning afgivet den 3. april 1991 over forslag til lov om
@ndring af lov om revisionen af statens regnskaber m.m. — anfores bl.a. folgende, jf. Folketingstidende
1990-91 (2. samling), tilleg B, sp. 313 f. :

”Med Rigsrevisionens overforelse til Folketinget vil forvaltningsloven og loven om offentlighed i forvaltningen ikke laengere finde
anvendelse pa denne institution. Det er imidlertid udvalgets opfattelse, at der ogsa efter overforelsen til Folketinget ber gaelde regler for
Rigsrevisionen, der tilgodeser samme hensyn som disse love. En fortsat direkte anvendelse af disse efter Rigsrevisionens overforelse er
imidlertid ikke fundet hensigtsmessig, da de er formuleret med seerligt henblik pa forvaltningsmyndigheder. [...]

Da det endelig ud fra et principielt forfatningsretligt synspunkt mé anses for rigtigst, at reglerne for Folketinget og dets institutioner
fastsattes af Folketinget alene, foreslas det, at der i rigsrevisorloven indsattes en bestemmelse om, at disse regler fastszttes af Udvalget
for Forretningsordenen efter forudgaende foreleeggelse for statsrevisorerne. Dette vil sikre, at reglerne kan udformes specielt med henblik
pa forholdene i Rigsrevisionen. Endvidere vil de regler om adgang for offentligheden til skrivelser og notater mellem rigsrevisor og
statsrevisorerne, der hidtil har beroet pa aftale mellem disse, kunne indpasses i reglerne.

Det forudsaettes, at rigsrevisor snarest efter lovens vedtagelse udarbejder udkast til sdédanne regler, og at rigsrevisor, indtil sddanne specielle
regler er fastsat, fortsat folger forvaltningslovens og offentlighedslovens almindelige principper. ”

7.3.2.2. Som det fremgar af pkt. 7.3.2.1, blev Rigsrevisionen overfort fra forvaltningen til

Folketinget (jf. lov nr. 245 af 1991) og dermed ikke lengere omfattet af bl.a. offentlighedsloven, hvorfor
det blev fundet pakravet at fastsaette regler om aktindsigt, der tilgodesd de samme hensyn som bl.a.
offentlighedsloven. Sddanne regler, der er fastsat i den ovenfor nevnte bekendtgerelse, er 1 vidt omfang
opbygget pd samme made som reglerne om aktindsigt 1 offentlighedsloven (og forvaltningsloven).

I bekendtgerelsens § 1, stk. 1, 1. pkt., om anvendelsesomradet er det séledes fastsat, at bekendtgerelsens
bestemmelser i kapitel 2-4 (§§ 2-13) om offentlighedens adgang til aktindsigt gaelder for al virksomhed,
der udeves af Rigsrevisionen.
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Bekendtgerelsen indeholder 1 § 2, stk. 1, 1. pkt., hovedreglen om aktindsigt, hvorefter enhver kan forlan-
ge at blive gjort bekendt med dokumenter, der er indgaet til eller oprettet af Rigsrevisionen i forbindelse
med dens virksomhed.

Fra denne hovedregel er der fastsat en raekke undtagelser. Det er sdledes fastsat, at offentlighedens
adgang til aktindsigt efter bekendtgerelsen ikke gelder for visse sagstyper, visse dokumenttyper og visse
oplysningstyper.

Efter bekendtgerelsen er sager om lovgivning, herunder bevillingslove, undtaget fra aktindsigt, indtil der
er fremsat et lovforslag for Folketinget (§ 1, stk. 1, 2. pkt.), ligesom sager om ansattelse og forfremmelse
1 Rigsrevisionen er undtaget fra aktindsigt (§ 1, stk. 1, 3. pkt.).

Endvidere er interne arbejdsdokumenter (§ 5) og andre serlige dokumenttyper (§ 7) som udgangspunkt
undtaget fra aktindsigt. Der galder dog en pligt til at ekstrahere faktiske omstandigheder af vasentlig
betydning for sagsforholdet i en reekke af de dokumenter, der er omfattet af §§ 5 og 7 (§ 8). De n@vnte
regler svarer i det store hele til offentlighedslovens §§ 7-11, bortset fra, at § 7, stk. 1, nr. 1, 2 og 7,
indeholder nogle regler om undtagelse af sarlige dokumenter.

Det er f.eks. fastsati § 7, stk. 1, nr. 7, at retten til aktindsigt ikke omfatter Rigsrevisionens notater og beretningerne til statsrevisorerne samt
udkast hertil og uddrag heraf indtil dagen efter, at det endelige dokument er afgivet til statsrevisorerne.
Efter bekendtgerelsens §§ 9 og 10 omfatter retten til aktindsigt ikke en raekke forskellige oplysnin-
ger. Disse bestemmelser svarer til offentlighedslovens §§ 12 og 13.

Bekendtgorelsens §§ 12 og 13 indeholder nogle regler om behandlingen og afgerelsen af begeringer om
aktindsigt, der 1 det vaesentligste svarer til offentlighedslovens §§ 15 og 16. Som noget serligt er det
1 § 12, stk. 3, bestemt, at afgerelser om aktindsigtsspergsmaél truffet af rigsrevisor kan indbringes for
Folketingets formand, der traeffer afgerelse efter forhandling med nastformandene.

7.3.3. Aktindsigt hos Folketingets Ombudsmand

Folketingets Ombudsmand er ikke undergivet offentlighedslovens regler om aktindsigt, og der er ikke — i
modsatning til, hvad der gelder for Folketinget og Rigsrevisionen — fastsat regler om aktindsigt i sager
hos ombudsmanden. Der galder dog efter praksis en vis adgang til en sddan indsigt. Denne adgang er
beskrevet nermere i ombudsmandens notat af 13. maj 2002 (j.nr. 2001-0831-932). Af notatets pkt. 3 og 5
fremgar bl.a. folgende:

3. Tilsvarende gaelder offentlighedsloven (lov nr. 572 af 19. december 1985 som senest andret ved lov nr. 429 af 31. maj 2000 § 80) for
al virksomhed, der udeves af den offentlige forvaltning”, dermed heller ikke for Folketingets Ombudsmand. I ombudsmandens praksis
vil der dog til personer hvis forhold er omtalt i et dokument, blive givet indsigt efter principperne i offentlighedslovens § 4, stk. 2, om
“egenacces” for sa vidt angar breve til og fra Folketingets Ombudsmand og visse oplysninger i interne arbejdsdokumenter i Folketingets
Ombudsmands sager. Anmodninger om aktindsigt i myndighedernes sagsakter som er eller har varet udlant til ombudsmanden som led
i ombudsmandens behandling af en sag, vil derimod — ud fra de samme hensyn som er navnt ovenfor for sa vidt angér anmodninger

om aktindsigt fra parter — fortsat blive sendt videre til vedkommende forvaltningsmyndighed med henblik pa at myndigheden kan tage
stilling til anmodningen om aktindsigt. Det samme galder bilag som er modtaget fra en klager eller andre, og som indgér i en sag hos en
forvaltningsmyndighed.

5. Offentlighedslovens bestemmelser om aktindsigt for “enhver” (dvs. ikke-parter) gelder heller ikke for Folketingets Ombudsmand. 1
praksis har der imidlertid laenge eksisteret en ordning hvorefter pressen og andre vil kunne f2 indsigt i en (allerede foreliggende)
anonymiseret udgave af ombudsmandens afsluttende udtalelse i sager som er eller patenkes offentliggjort af ombudsmanden (i beretningen
eller pa anden méde). I sager hvor ombudsmandens afsluttende udtalelse ikke indeholder fortrolige oplysninger, vil enhver normalt ogsa

— 1 overensstemmelse med offentlighedslovens hovedregel — kunne fé indsigt heri. I andre sager henvises den der seger indsigt, til at rette
henvendelse til parten i sagen hvis den indsigtssegende ved hvem parten er. Denne ordning som afvejer hensynet til offentlighed over for

62



tavshedspligten i ombudsmandslovens § 28, og som i gvrigt er beskrevet i Offentlighedsloven med kommentarer af John Vogter (3. udgave,
1998, s. 531), er der ikke anledning til at overveje @ndret pa baggrund af ombudsmandens anvendelse af principperne i persondataloven. ”

KAPITEL 6

Offentlighedsprincippet i fremmed ret

1. Indledning

Den danske offentlighedsordning fra 1970 blev indfert efter svensk forbillede, hvor ordningen gar
tilbage til Tryckfrihetsforordningen fra 1766. Efter sigende er dette det forste sat regler, hvorved almen-
heden blev tillagt en generel adgang til indsigt 1 offentlige dokumenter. Forordningen gjaldt indtil 1809
ogsa 1 Finland, men i forbindelse med Finlands indlemmelse 1 Rusland bortfaldt den der. I forbindelse
med losrivelsen fra Sovjetunionen og oprettelse som selvstendig republik 1 1919 indferte Finland ikke
umiddelbart en offentlighedsordning svarende til den svenske. En séddan blev forst vedtaget i 1951.

Enkelte andre lande gennemforte regler om aktindsigt allerede i 1800 tallet. Det gaelder flere delstater
i USA samt Colombia, der i 1888 vedtog en lov, som gav borgerne ret til at fa indsigt i offentlige
dokumenter, medmindre en udlevering af dem var forbudt i anden lovgivning.

For gjeblikket er der i ca. 70 lande indfert regler om almenhedens adgang til aktindsigt, og i mange
lande (ca. 50) er der overvejelser om at indfere sddanne regler. De fleste af disse regler er vedtaget
indenfor de seneste 10 ar. Den danske ordning — der som navnt er indfert i 1970 — er sammenlignet
med den svenske forholdsvis ny, men herer alligevel til de ®ldste ordninger. Blandt de forste lande,
der indferte offentlighedsregler, var USA (1967), Norge (1970), Filippinerne (1973), Portugal (1976),
Frankrig (1978), Holland (1978), Australien (1982), New Zealand (1982) og Canada (1983).

Kommissionen har besluttet at inddrage udenlandske erfaringer med offentlighedsordninger i forbin-
delse med revisionen af den galdende danske offentlighedsordning. Spergsmaélet er imidlertid, hvilke
udenlandske ordninger der ber gennemgas narmere.

Ved bedemmelsen af, hvilke ordninger der ber gennemgas nermere, ma der efter kommissionens opfat-
telse 1 forste reekke legges vagt pad, om der er tale om @ldre ordninger. Dette skyldes, at det ma forventes,
at man 1 de lande, hvor offentlighedsordningen har virket i1 lang tid, har gjort sig nogle erfaringer, som
kan inddrages i forbindelse med revisionen af den danske offentlighedsordning. Herudover ma det tages i
betragtning, om den pageldende offentlighedsordning virker i1 et samfund, der har mange lighedspunkter
med det danske. Er det tilfeldet, kan der vere grund til at formode, at den lesningsmodel, der er valgt
1 det pageldende land, kan tjene som inspiration for bedemmelsen af den danske ordning. P4 den bag-
grund, har kommissionen fundet det nerliggende at se naermere pa de geldende offentlighedsordninger 1
Sverige, Norge og Finland.

Det kan imidlertid vare nyttigt at brede undersegelsen ud og supplere den med erfaringerne fra lande
med andre administrative traditioner end de nordiske. I den forbindelse kan der vare grund til at velge en
@ldre og en nyere offentlighedsordning. Kommissionen har derfor fundet det nerliggende at se nermere
pa ordningen i USA, der reprasenterer en af de @ldste ordninger (1967), og den britiske ordning, som et
eksempel pé en helt ny ordning (2005).

Pé denne baggrund gennemgas i det folgende de svenske, norske og finske offentlighedsregler forholds-
vis grundigt (pkt. 2-4), mens offentlighedslovgivningen i USA og UK gennemgas i hovedtrek med
henblik pa at belyse andre ordninger end de nordiske (pkt. 5-6).

Henset til, at en lang raekke andre lande end de navnte har gennemfort generelle offentlighedsordninger,
har kommissionen fundet det relevant at fremdrage almindelige tendenser fra disse ordninger, som kan
have serlig interesse i forbindelse med overvejelserne om revisionen af den danske offentlighedsordning
(pkt. 7).
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2. Sverige

2.1. Regelgrundlaget

Reglerne om aktindsigt findes 1 kapitel 2 i1 Tryckfrihetsforordningen (TFF), der er en del af den svenske
grundlov, og reglerne kan saledes ikke @ndres ved almindelig lov.

Den nugzldende Tryckfrihetsforordning er fra 1949 (med senere @ndringer), men reglerne i forordningen
om aktindsigt stammer helt tilbage fra 1766. Tryckfrihetsforordningen indeholder 18 paragraffer om
aktindsigt, og disse bestemmelser indeholder de grundlaeggende regler om, hvem der har ret til aktindsigt,
hvilke dokumenter der er omfattet heraf, og hvilke hensyn der kan begrunde begrensning i retten til
aktindsigt etc.

For sa vidt angar spergsmélet om, hvilke hensyn der kan begrunde en begransning i retten til aktindsigt,
folger det af Tryckfrihetsforordningen, at der alene kan geres begraensning, hvis det sker af et af de
hensyn, som er fastsat i forordningen, jf. pkt. 2.3.1.1 nedenfor. Endvidere folger det af forordningen,
at sddanne begransninger skal anfores ngje i en s@rlig lov eller i en lov, hvortil der henvises fra den
serlige lov. Denne sarlige lov er Sekretesslagen (SL) af 1980 (med senere andringer). Sekretesslagen
var oprindeligt indeholdt i Tryckfrihetsforordningen, men efterhanden fik reglerne et sddant omfang og sa
mange detaljer, at loven 1 1937 udskiltes fra selve forordningen.

Den gaeldende Sekretesslag indeholder 178 paragraffer og er inddelt i 16 kapitler. Loven indeholder en
naermere angivelse af, hvad det vil sige, at en oplysning er hemmelig, en detaljeret beskrivelse af doku-
menter og oplysninger, som er hemmelige, og som derfor er undtaget fra aktindsigt, samt en regulering
af nogle grundleggende sporgsmal om aktindsigt, herunder spergsmaélet om, hvorvidt en oplysning mister
sin fortrolige karakter ved at blive afgivet til udenforstaende.

Loven indeholder endvidere regler om journalisering, fortrolighedsstempling, klagemuligheder samt om
digitalt behandlede oplysninger. Sekretesslagen indeholder imidlertid ikke kun regler af relevans for
spergsmélet om aktindsigt, men regulerer ogsa forskellige rene tavshedspligtsspergsmal. Loven @ndres i
ovrigt meget hyppigt og i den svenske litteratur betegnes den som uklar og uoverskuelig.

Foruden de begransninger i retten til aktindsigt, der er fastsat i Sekretesslagen, er der — ligesom i
Danmark — fastsat begraensninger i adgangen til aktindsigt i sarlovgivningen. Der er dog ganske fa
regler herom, og der henvises — i overensstemmelse med kravet herom 1 Tryckfrihetsforordningen — til
dem 1 Sekretesslagen. De oplysninger, der 1 kraft af Sekretesslagen er undtaget fra aktindsigt, er 1 ovrigt
1 almindelighed ogsa undergivet tavshedspligt, hvilket indebarer, at der ikke bliver (megen) plads for
meroffentlighed.

Sekretesslagen er med virkning fra 30. juni 2009 blevet ophavet og erstattet af en ny Offentlighets- og
sekretesslag (2009:400). Den nye lov er en fuldstendig omarbejdning af den gamle lov med henblik pa at
gore den mere forstielig og lettere anvendelig. ndingerne er stort set udelukkende af redaktionel karak-
ter og indeholder ingen materielle forandringer. Loven har féet en ny systematik der, ligesom @ndringen
af lovens navn, skal tydeliggare, at offentlighed er hovedreglen og tavshedspligt undtagelsen. De vigtigste
@ndringer bestdr i, at den nye lov har faet en indholdsfortegnelse, den er blevet opdelt i afdelinger
og flere kapitler, kapitlerne har faet underrubrikker, lange og sprogligt indviklede paragraffer er blevet
skrevet om til flere og kortere bestemmelser, og grundlaeggende begreber, som tidligere kun fremgik af
forarbejderne, er blevet lovfastet og er sammen med andre grundbegreber blevet defineret i loven.
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2.2. Retten til aktindsigt

2.2.1 Hvem har ret til aktindsigt?

Retten til at ’fa taga del av almidnna handlingar” tilkommer svenske statsborgere (TFF, kapitel 2, §
1). Dog er udlendinge ligestillet med svenske statsborgere, medmindre andet folger af forordningen eller
anden lov (SL, kapitel 14, § 5). Svenske statsborgeres ret til aktindsigt er sdledes grundlovsfastet, mens
udlendiges ret hertil kan begranses ved lov. Sddanne begransninger findes dog ikke for tiden.

Den, der anmoder om aktindsigt, skal ikke beskrive dokumentet ngje, f.eks. ved at angive dokumentets
dato eller journalnummer. Men en myndighed er pa den anden side ikke forpligtet til at foretage en
omfattende undersogelse med henblik pa at fremskaffe dokumenter til den aktindsigtssegende, hvis den
pagaeldende ikke kan give myndigheden naermere oplysninger om de dokumenter, der enskes udleveret.

2.2.2. Hvilke organer er omfattet?

Pligten til at meddele aktindsigt pdhviler “myndigheder”, hvilket vil sige bade forvaltningsmyndigheder,
domstole og institutioner under Riksdagen (TFF, kapitel 2, § 3). De nationale og lokale politiske forsam-
linger — Rigsdagen, landsting og byrad — betragtes ikke som myndigheder, men er sidestillet hermed, og
reglerne om aktindsigt finder saledes ogsa anvendelse i forhold til disse institutioner (TFF, kapitel 2, § 5).

Private juridiske personer falder uden for offentlighedsprincippet. I et bilag til Sekretesslagen er imid-
lertid opregnet en rakke halvoffentlige eller private juridiske personer som ellers ikke er omfattet af
TFF. Ud for hvert enkelt organ er angivet, hvilken del af organets virksomhed som er undergivet
aktindsigt pd samme made som offentlige myndigheder (SL, kapitel 1, § 8, stk. 2). Kendetegnende for de
organer, der er opregnet 1 bilaget, er, at de pé statens regning udferer forvaltningsopgaver, der har karakter
af myndighedsudevelse.

Ifolge Sekretesslagens kapitel 1, § 9, galder offentlighedsreglerne ogsd dokumenter “hos dktiebolag,
handelsbolag, ekonomiska foreningar och stiftelser dir kommuner og landsting utdver ett rittsligt be-
stimmamde inflytande”. Kommunen og landstinget har efter bestemmelsen en rittsligt bestimmende
indflytande”, ndr de hver for sig eller sammen ejer eller rdder over mere end halvdelen af stemmerne i de
besluttende organer, eller nér de har ret til at ansatte eller afsette mere end halvdelen af bestyrelsen.

Derimod galder offentlighedsreglerne ikke 1 forhold til statslige aktieselskaber mv., uanset om de er 100
pct. ejet af staten. Sddanne selskaber kan dog vare optaget pa det ovenfor naevnte bilag til Sekretesslagen.

I Tryckfrihetsforordningens kapitel 2, § 17, er der en s@rregel, som skal muliggere, at dokumenter forbli-
ver omfattet af offentlighedsprincippet, selv om de vedrerer et omrade, der privatiseres eller vedrerer
den svenske kirke, efter at denne er blevet udskilt fra statsstyret. Reglen galder de dokumenter, som
oprindeligt er blevet oprettet hos offentlige myndigheder, og som er blevet overfort i forbindelse med en
opgaveudlegning.

2.2.3. Hvilke dokumenter?

2.2.3.1. Dokumenter og dokumentsurrogater

Adgangen til indsigt omfatter handlingar” (dokumenter). I loven skelnes mellem almene og offentlige
“handlingar”.

Almene handlingar” er betegnelsen for dokumenter, som har niet et vist bearbejdningsniveau, og
som derfor som udgangspunkt er omfattet af offentlighedsprincippet. Almene “handlingar” kan vare
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hemmelige eller offentlige athangigt af, om der er gjort begrensninger i retten til aktindsigt ved Sekretes-
slagen. Offentlige “handlingar” bruges som betegnelse for dokumenter som rent faktisk er undergivet
aktindsigt.

For at veere undergivet pligten til aktindsigt skal et dokument (handling) saledes vare “alment”, men ikke
alle dokumenter hos offentlige myndigheder er almene. Nogle falder uden for begrebet, fordi de er ufer-
dige, andre pa grund af deres funktion. Dokumenter, der ikke er almene, kan dog efter omstaendighederne
udleveres frivilligt af myndigheden — blot det ikke strider mod tavshedspligtsbestemmelser.

Den tekniske definition pa en handling (dokument) er "fremstilling 1 skrift eller billede eller optagelse
der kan leses, aflyttes eller pa anden méde opfattes ved hjelp af teknisk hjelpemiddel” (TFF, kapitel 2,
§ 3). Det geelder ogsa oplysninger, der ligger pa edb. Sddanne oplysninger anses ogsé kun for opbevaret
af myndigheden, hvis myndigheden kan foretage en sammenstilling af oplysningerne og gere dem
tilgeengelige "med rutinebetoneda atgéarder” (TFF, kapitel 2, § 3), jf. ogsé pkt. 2.2.3.2.1.1 nedenfor.

I praksis fortolkes dokumentbegrebet, ligesom i dansk ret, meget bredt, sdledes at det omfatter alle
medier, der kan vare barere af oplysninger, dvs. badde papirdokumenter og dokumentsurrogater som
lydbénd, film, rentgenbilleder, modeller i trae eller pap, gipsafstebninger, malerier, digitalt opbevarede
dokumenter osv. Ogsd sammenstillinger af oplysninger kan som navnt vaere “handlingar”.

Medier, som ikke har til formal at opbevare oplysninger eller informationer, men som snarere har et
astetisk formal, sisom malerier der hanger pa vaeggene hos offentlige myndigheder, falder dog uden for
retten til aktindsigt.

2.2.3.2. ”Almena” dokumenter

Et dokument er “alment” og dermed undergivet offentlighedsprincippet, hvis det (1) opbevares hos en
myndighed og (2) mé anses for indkommet til eller oprettet hos en myndighed (TFF, kapitel 2, § 3).

2.2.3.2.1. Opbevares hos offentlige myndigheder

2.2.3.2.1.1. Som navnt er et dokument alene alment, hvis det opbevares hos en offentlig myndighed. Do-
kumenter, der opbevares hos private, er sdledes ikke “almene”. Det afgerende er dog ikke, om dokumen-
tet fysisk befinder sig i myndighedens lokaler. Hvis det opbevares af udenforstiende, men pa myndighe-
dens vegne, kan der stadig vere tale om en almen handling.

Er et dokument udlint til private eller andre myndigheder for at blive underkastet teknisk bearbejdning,
har myndigheden det fortsat i forvaring. Myndigheden skal i tilfeelde af ansegning om aktindsigt snarest
skaffe det tilbage.

Dokumenter, som vedrerer opgaver, der udferes af private organisationer pa vegne af en offentlig myn-
dighed, anses at tilhere myndigheden og anses derfor for at vere opbevaret hos myndigheden, selv om
de fysisk befinder sig hos den private virksomhed. Dette galder ogsd oplysninger, der opbevares pa
edb-maskiner, som fysisk befinder sig hos private operaterer, men som er tilgeengelige for en myndighed
via sékaldt “terminaladgang”.

Som naevnt under pkt. 2.2.3.1 forstds ved en handling (dokument) en “fremstilling i skrift eller billede
eller optagelse der kan lases, aflyttes eller pa anden made opfattes ved hjelp af teknisk hjelpemiddel”
(understregning tilfejet). En “optagelse” anses for opbevaret hos en myndighed, hvis optagelsen er
tilgeengelig for myndigheden med et teknisk hjelpemiddel, som myndigheden selv benytter til overforsel
i en sddan form, at den kan leses, aflyttes eller pa anden made opfattes (TFF, kapitel 2, § 3, stk. 2, 1.

pkt.).
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En sammenstilling af elektronisk behandlede oplysninger anses kun for at vare opbevaret hos en myndig-
hed, hvis denne kan gere sammenstillingen af oplysninger tilgengelig med rutinebetonede handlinger
(TFF, kapitel 2, § 3, stk. 2, 2. pkt.). En sammenstilling af elektronisk behandlede personoplysninger anses
dog kun for at veere opbevaret hos en myndighed, hvis denne kan gere sammenstillingen af oplysninger
tilgeengelig med rutinebetonede handlinger, og der foreligger lovhjemmel hertil (TFF, kapitel 2, § 3, stk.
3).

2.2.3.2.1.2. Da det er en forudsatning for, at et dokument anses for ”alment” og dermed undergivet
offentlighedsprincippet, at det opbevares hos en myndighed, indebaerer det, at retten til aktindsigt ikke
omfatter dokumenter, som har varet i en myndigheds forvaring, men ikke leengere er det pa tidspunktet
for en ansegning om aktindsigt. Retten til aktindsigt omfatter heller ikke dokumenter, som forventes at
indkomme til en myndighed, men endnu ikke er modtaget her. Der antages dog at gelde en pligt for
myndigheder til at bevare kopier af dokumenter, som sendes ud af huset. Derved sikres det, at betingelsen
om opbevaring altid er opfyldt.

Dokumenter, der alene modtages som et led i1 teknisk bearbejdning eller teknisk lagring, anses ikke for
indkommet til myndigheden — og er dermed ikke omfattet af aktindsigt hos denne myndighed (TFF,
kapitel 2, § 6). Tilsvarende anses et dokument, som opbevares af en myndighed som et led 1 teknisk
bearbejdning eller lagring for en andens regning, heller ikke for et offentligt dokument, hvori der er
aktindsigt (TFF, kapitel 2, § 10).

2.2.3.2.1.3. Retten til aktindsigt omfatter kun eksisterende dokumenter og forpligter ikke myndighederne
til at udarbejde nye dokumenter. Dog er myndigheden forpligtet til at bearbejde og sammenstille edb-lag-
rede oplysninger, idet oplysningerne er undergivet aktindsigt i samme udstraekning, som oplysningerne er
tilgeengelige for myndigheden selv. Kan oplysningerne ikke fremskaffes ved rutinemassige ekspeditioner,
er de undtaget fra aktindsigt.

2.2.3.2.2. Indkommet til offentlig myndighed

2.2.3.2.2.1. Et dokument bliver omfattet af offentlighedsprincippet, nar det er “indkommet til” eller
“oprettet af” en myndighed.

Dokumenter som modtages udefra — fra private eller andre offentlige myndigheder — er som udgangs-
punkt undergivet aktindsigt. Sddanne udefra kommende dokumenter bliver omfattet af aktindsigt, nar de
er ankommet til myndighedens lokaler eller kommet den padgaldende medarbejder i heende (TFF, kapitel
2,87).

Et dokument er sdledes indkommet, nidr dokumentet er modtaget af den journalferende person eller
en anden kompetent reprasentant for myndigheden. Det er ikke afgerende, om dokumentet er journali-
seret. Dokumentets ydre form eller faerdiggerelsesgrad er heller ikke afgerende. Bdde dokumenter, der
fremstdr som endelige, og dokumenter, der blot fremtraeeder som oplag, forslag, udkast og forelobige
ekspertrapporter, er omfattet af aktindsigt, nér de er kommet udefra til myndigheden.

En optagelse er indkommet til en myndighed, nir en anden har gjort den tilgeengelig for myndigheden pa
en sadan made, at myndigheden kan lase den, aflytte den eller pd anden made opfatte den. Den anden,
der sigtes til, er en anden myndighed eller eventuelt en privat virksomhed.

Edb-oplysninger bliver undergivet aktindsigt, ndr en myndighed opkobles pa et privat datasystem. Deri-
mod er oplysninger ikke indkommet blot som folge af, at en tjenestemand hos den myndighed som ejer
og gor brug af et register, slir op 1 registeret.
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Tilbud 1 forbindelse med licitationer og/eller 1 andre konkurrencebetonede sager, som skal indleveres 1
forseglet tilstand, anses forst for indkommet pa det tidspunkt, hvor det er bestemt, at de mé abnes (TFF,
kapitel 2, § 6, stk. 2).

2.2.3.2.2.2. Som navnt er dokumenter, der modtages udefra som udgangspunkt undergivet aktind-
sigt. Dette udgangspunkt fraviges imidlertid i en reekke tilfeelde.

Det gaelder for det forste 1 det tilfzelde, hvor et dokument modtages fra en anden myndighed for at
modtagermyndigheden kan tage stilling til, om der er tale om en almen handling, eller hvis et sakaldt
“mellanprodukt” (jf. pkt. 2.2.3.3.4) modtages 1 konsultationsgjemed.

Det gazlder for det andet i de tilfelde, hvor breve, telegrammer eller andre sddanne dokumenter alene
indleveres til eller oprettes med henblik pd befordring, idet sddanne breve mv. ikke anses for “almena
handlingar” og allerede derfor falder uden for retten til aktindsigt. Det samme gelder meddelelser eller
dokumenter, som er indleveret til eller oprettet hos en myndighed alene med henblik pa offentliggerelse i
et periodisk skrift, som udgives gennem myndigheden (TFF, kapitel 2, § 11, nr. 1 og 2).

Trykte skrifter, billede- og lydoptagelser og andre dokumenter, som indleveres til biblioteker eller til
arkiver af private med henblik pd beskyttelse, forsknings- eller studieforméil, er heller ikke omfattet
af aktindsigt. Det samme gelder private breve, skrifter eller optagelser, som 1 evrigt er overladt til
myndigheder med de nevnte formél for gje (TFF, kapitel 2, § 11, nr. 3). Der er dog adgang til aktindsigt
1 optagelser, der indgédr i en database, som en myndighed har adgang til efter aftale med en anden
myndighed, hvis optagelsen er et offentligt dokument hos den pagaeldende myndighed (TFF, kapitel 2, §
11, nr. 4).

2.2.3.2.2.3. Breve eller andre meddelelser, der er stilet personligt til den, som har bemyndigelse til at
handle for myndigheden, er omfattet af aktindsigt, hvis henvendelsen galder spergsmal eller anliggender,
som vedrerer myndigheden og ikke er beregnet pd modtageren i dennes egenskab af at indehave en anden
stilling (TFF, § 4).

Private breve, der ikke har med modtagerens arbejdsopgaver at gore, er sdledes ikke omfattet af aktind-
sigt. Heller ikke dokumenter, som sendes til den pageldende 1 dennes egenskab af at vare politiker
eller tillidsrepreesentant, er undergivet aktindsigt, selv om brevet for sd vidt indholdsmassigt vedrerer
myndighedens opgaver.

Underhdndsbreve, personlige breve og lignende vedrerende tjenesten er derimod omfattet af aktind-
sigt. Det afgarende er dokumentets indhold og ikke dets ydre form. Hvis der er tvivl om, hvorvidt et
dokument er af rent privat karakter, anses det for omfattet af offentlighedsprincippet.

2.2.3.2.3. Oprettet af en offentlig myndighed

Er et dokument “oprettet af” en offentlig myndighed, bliver det ogsa alment og fanges dermed ind af
offentlighedsprincippet.

Dokumenter der “ekspedieras”, dvs. afsendes, anses for oprettet og er dermed blevet almene. Myndighe-
dernes afgorelser til private og udtalelser til andre myndigheder i skriftlig form er dermed undergivet
aktindsigt.

Udkast til breve, redegerelser mv. kan dog foreleegges for en anden myndighed underhanden, hvis det
sker 1 konsultationsgjemed uden derved at blive en almen handling. Sddanne breve mv. er hverken
indkommet til den herte myndighed eller oprettet af den herende myndighed.
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2.2.3.3. Dokumenter, der ikke er almene

2.2.3.3.1. Dokumenter, som ikke opbevares af myndigheden

Hvis et dokument hos en myndighed ikke kan anses hverken for opbevaret, indgéet til eller oprettet af en
offentlig myndighed, er det ikke alment og er dermed heller ikke omfattet af aktindsigt.

Dette geelder, som det ses af fremstillingen under 2.2.3.2, en rekke dokumenter, som ikke indgar i forvalt-
ningens administrative virksomhed, dokumenter, som opbevares hos private, og som ikke er undergivet
myndighedens radighed, samt udkast som foreleegges andre myndigheder som led i konsultationer. Rent
private breve som ikke vedrerer adressatens offentlige tjeneste, er heller ikke almene. Der er heller ikke
adgang til aktindsigt i dokumenter, som ma forventes at blive udarbejdet, men endnu ikke er blevet det,
ligesom loven ikke palegger myndighederne at udarbejde nye dokumenter.

2.2.3.3.2. Dokumenter, som ikke er afsendt

Nér et dokument er ekspederet, bliver det undergivet aktindsigt (TFF, kapitel 2, § 7). Indtil da er det
endnu ikke alment og dermed ikke undergivet aktindsigt. Til gengaeld bliver alle afsendte dokumenter,
herunder forelgbige udkast mv., som hovedregel almene fra dette tidspunkt. Et dokument anses for
afsendt (ekspederet), nér det sendes til en udenforstdende eller en anden myndighed. Det vil sige, at et
dokument, der sendes indenfor samme myndighed, f.eks. fra en sagsbehandler til en beslutningstager,
ikke betragtes om afsendt.

Fra hovedreglen om, at alle afsendte dokumenter bliver almene gaelder to undtagelser; hvis et "mellem-
produkt” forelaegges til konsultation for en udenforstdende, bliver det ikke derved alment; og hvis et
dokument udleveres til en myndighed til provelse af, om dokumentet er undergivet aktindsigt, bliver det
heller ikke derved alment.

Overlader et organ et dokument til et andet organ, anses det kun for oprettet eller indkommet, for sa
vidt organerne optreeder som selvstendige i forhold til hinanden (TFF, kapitel 2, § 8). Udveksling af
dokumenter mellem afdelinger hos samme myndighed gor saledes ikke dokumenterne almene.

Om et organ optrader selvstendigt beror pd om det i den pagaldende sag har selvstendig beslutningsret,
samt om det 1 gvrigt har foretaget selvstendige bedemmelser. Der er sdledes ikke tale om et organisato-
risk, men om et funktionelt kriterium.

Dette indebarer bl.a., at de enkelte departementer i regeringssager betragtes som en samlet myndighed
(Regeringskansliet), og dokumenter, der i den forbindelse udveksles mellem departementerne ikke af den
grund bliver almene”. Regeringskansliet bestdr af Statsrddsberedningen, de forskellige fagdepartementer
og Forvaltningsafdelingen. En regeringssag er en sag, hvor beslutningskompetencen tilkommer regerin-
gen som helhed; f.eks. forslag til ny lovgivning, udstedelse af anordninger og angivelse af rammerne
for underordnede statsmyndigheders virksomhed. De fleste sager, som regeringen behandler, betragtes i
ovrigt som regeringssager.

I en vis begraenset udstreekning er den enkelte departementschef tillagt en selvstendig beslutningskompe-
tence. Det gelder bl.a. visse administrative spergsmal, f.eks. om spergsmdl om ansttelse. I sddanne
tilfelde betragtes de enkelte departementer som selvstendige myndigheder. Hvis et dokument i et sddant
tilfelde — sdkaldt regeringskanslidrende — sendes til et andet departement bliver dokumentet alment 1
overensstemmelse med TFF, kapitel 2, § 8.
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Organer indenfor kommunale og regionale myndigheder betragtes ogsa som en samlet myndighed. F.eks.
anses dokumentudveksling mellem den enkelte forvaltningsgren og de ansvarlige kommunale navn for
intern.

Sagkyndige personer, nevn og rad anses derimod ofte at optreede selvstendigt i forhold til det administra-
tive system de befinder sig i.

Néar der bortset fra regeringen, skal der gennemgaende mindre til end efter dansk praksis, for at en
person eller enhed betragtes som selvstendig 1 forhold til andre dele af den administrative enhed. Nogle
af forskellene beror dog pa, at den svenske administration er bygget op efter andre principper end den
danske, og pa at forholdet mellem embedsvarket og de politisk valgte organer er anderledes end i1
Danmark. Selvom de administrative enheder og institutioner er underordnet de politiske organer, anses
de ikke at tilhere samme myndighedsorganisation. Et dokument, der er sendt fra en myndighed til f.eks.
regeringen er siledes alment.

2.2.3.3.3. Dokumenter, som ikke skal afsendes

Dokumenter, som ikke skal ekspederes (afsendes), anses for oprettede og dermed almene, nar den sag, til
hvilken dokumentet knytter sig, er ferdigbehandlet hos myndigheden.

Hvis dokumentet ikke angdr en bestemt sag, anses det for oprettet, ndr dokumentet er blevet ’justeret”
eller pd anden made ferdigbehandlet (TFF, kapitel 2, § 7, stk. 1). Et dokument er justeret, nar det er
forsynet med en péategning om dets rigtighed.

Dagboger, protokoller, registre eller lignende dokumenter som feres fortlobende, anses for oprettet, nir
det pageldende dokument er gjort klar til pategning eller indfering (TFF, kapitel 2, § 7, stk. 2). Disse
dokumenter bliver dermed undergivet aktindsigt, nar registreringen er sket (“nar blekket er tort”). Proto-
koller hos Riksdagens udvalg, kommunale revisorer, statslige komiteer eller kommunale myndigheder
bliver (forst) offentlige, nar sagen er ferdigbehandlet hos den pagaldende myndighed (TFF, § 7, stk. 3).

2.2.3.3.4. Halvfabrikata ("mellanprodukter’)
Interne referater, sagsoversigter, retsudredninger, hukommelsesnotater (“minnesanteckninger”) er ikke

almene handlinger (TFF, kapitel 2, § 9, stk. 1). For at veere en “minnesanteckning” skal dokumentet vaere
udferdiget hos myndigheden, anga et bestemt sagsforhold, veere udarbejdet udelukkende med henblik pa
foreleeggelse eller forberedelse af sagen samt ikke indeholde nye sagsoplysninger.

I det omfang et dokument indeholder nye sagsoplysninger, der ikke fremgér af sagens gvrige dokumenter,
og som stammer fra andre end myndigheden selv, anses den del, der indeholder nye sagsoplysninger,
for omfattet af reglerne om aktindsigt — resten ikke. Udtrykket nye sagsoplysninger omfatter ikke rene
sammenstillinger af allerede foreliggende oplysninger, ligesom udtrykket ikke omfatter vurderinger af de
foreliggende oplysninger.

Udkast og koncepter mv. til en myndigheds beslutninger eller skrivelser og andre dermed ligestillede
dokumenter anses heller ikke for almene handlinger (TFF, kapitel 2, § 9, stk. 2). Dermed er halvfabrikata
som kladder, forelobige udkast mv. undtaget fra aktindsigt. Dette galder uanset om det forelabige
dokument angér et bestemt sagsforhold eller er af generel karakter.

Er “minnesanteckninger” eller udkast mv. blevet ekspederet (afsendt), er de blevet eksterne og omfattes
af reglerne om aktindsigt. Udkast anses dog som anfert under 2.2.3.2.2, ikke for ekspederet, hvis de
under handen forelegges for en anden myndighed i konsultationsgjemed. De anses heller ikke for
indkommet hos den konsulterede myndighed. I den udstreekning sdédanne dokumenter rummer relevante
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nye oplysninger, som ikke findes 1 sagens egvrige dokumenter, bliver de som tidligere na&vnt undergivet
aktindsigt 1 forhold til disse oplysninger.

En “minnesanteckning” mv. — der ikke afsendes — bliver endvidere almen, ndr den arkiveres. Det er dog
myndigheden selv, der bestemmer om ikke-almene dokumenter skal afleveres til arkiv.

2.2.3.4. Sammenfattende om afgraensningen af dokumenter, der er undergivet aktindsigt

I lighed med hvad der gelder 1 dansk ret, er dokumenter som ikke undergives administrativ sagsbehand-
ling, ikke omfattet af retten til aktindsigt. Sdledes falder de ansattes private breve, e-mails og lignende
uden for adgangen til aktindsigt.

Internt arbejdsmateriale som kladder, udkast, skitser mv. er heller ikke omfattet af retten til aktind-
sigt. Denne undtagelse fra retten til aktindsigt geelder dog normalt ikke, hvis det interne arbejdsmateriale
har varet afgivet til udenforstiende (bortset fra i konsultationsgjemed), hvis det afleveres til arkiv
(myndigheden bestemmer dog selv, om materialet skal arkiveres) eller hvis det interne arbejdsmateriale
indeholder nye sagsoplysninger. I sidstnevnte tilfelde gelder retten til aktindsigt dog alene den del af
dokumentet, der indeholder nye sagsoplysninger.

Endvidere galder det, at andre typer af interne dokumenter end udkast, kladder mv., som ikke skal
afsendes (ekspederes), anses for omfattet af aktindsigt, nar den sag, til hvilken dokumentet knytter sig, er
feerdigbehandlet hos myndigheden.

I forhold til dokumenter, der modtages udefra eller afsendes til udenforstaende, galder det, at de normalt
er omfattet af retten til aktindsigt, nar de er modtaget eller afsendt.

2.3. Begransninger i retten til aktindsigt

2.3.1 Overordnet ramme for tavshedspligtens begransning af retten til aktindsigt

2.3.1.1. Ifelge TFF, kapitel 2, § 1, kan der ved en sazrlig lov fastsattes begraensninger i retten til indsigt
1 almene dokumenter. Kun felgende hensyn kan fore til en sddan lovbestemt begraensning i retten til
aktindsigt:

— rigets sikkerhed eller dets forhold til anden stat eller mellemfolkelig institution,

— rigets centrale finanspolitik, pengepolitik eller valutapolitik,

— myndigheders virksomhed i form af inspektion, kontrol eller andet tilsyn,

— interessen i at forebygge eller patale forbrydelser,

— det almenes gkonomiske interesse,

— beskyttelse af privates personlige eller skonomiske forhold og

— interessen i at bevare dyr eller planter.

Begrensninger i retten til aktindsigt i almene dokumenter skal angives ngje i bestemmelser i en sarlig lov
eller, hvis det findes mere hensigtsmaessigt, i en anden lov, hvortil den sarlige lov henviser (TFF, kapitel
2, § 2, stk. 7). Den lov, hvori disse undtagelser er indfejet, er som anfort Sekretesslagen.

Denne lov indeholder regler, der begranser pligten til at udlevere almene dokumenter. Dette kaldes
“handlingssekretess”. Nogle af bestemmelserne palegger desuden myndighederne tavshedspligt (“tyst-
nadsplikt™). Bdde “handlingssekretess” og “tystnadsplikt” indebarer, at myndigheden har pligt til ikke at
udlevere oplysninger til uvedkommende. Det er imidlertid kun ”’sekretess”-bestemmelserne der begraenser
adgangen til at give aktindsigt. I nogle af “’sekretess”-bestemmelserne er der givet myndighederne ret til
at dispensere fra forbuddet og beslutte, at dokumenterne alligevel skal udleveres.
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Tavshedspligt indebaerer, at en udlevering af oplysninger pé eget initiativ eller i forbindelse med en fejlag-
tig opfattelse af reglerne om aktindsigt i strid med forbuddet kan straffes — ikke at der er begrensninger
1 retten til aktindsigt. Det forudsattes siledes, at der kan vere ret til aktindsigt i oplysninger, som er un-
dergivet tavshedspligt, og omvendt begraensninger i retten til aktindsigt, uden at der er tavshedspligt. De
fleste regler 1 Sekretesslagen foreskriver bade “handlingssekretess” og tavshedspligt.

Sekretesslagen bemyndiger flere steder regeringen til at fastsatte yderligere regler om sekretess. Disse
bemyndigelser er udnyttet i sekretessforordningen. Dette regelvaerk er — i lighed med Sekretesslagen —
omfangsrigt og uhyre detaljeret.

2.3.1.2. De fleste “’sekretess”-regler indeholder et sédkaldt skadesrekvisit, der angiver styrken af den eller
de beskyttede interesse(r).

Det ligefremme skadesrekvisit indeberer, at offentlighed opstilles som hovedregel. Efter disse regler
er der aktindsigt 1 de “sekretess”-belagte oplysninger, medmindre det ma antages, at en udlevering af
oplysninger fremkalder skadevirkning. Som eksempel herpd kan nevnes: ’Sekretess géller i drende om
arbetsskadeforsikring eller delpensionsforsakring for uppgift om enskilds affars- eller driftférhallanden,
om det kan antas att den enskilde lider skada om uppgiften rdjs. ”

Det omvendte skadesrekvisit, indeholder en formodning for hemmeligholdelse. En sadan regel begraenser
saledes retten til aktindsigt, medmindre det er klart, at oplysningen kan udleveres uden risiko for den
beskyttede interesse. Som eksempel herpd kan navnes: Sekretess giller inom socialtjansten for uppgift
om enskilds personliga forhdllanden, om det inte star klart att uppgiften kan rdjas utan att den enskilde
eller nigon honom nértstaende lider men. ”

De beskyttede interesser er beskrevet forskelligt, athaengig af, om der er tale om en almen interesse,
eller der er tale om hensyn til enkeltpersoners forhold. I de ferste tilfaelde er der forsegt foretaget en
pracisering af den skade, som sgges undgaet, f.eks. “fare for rigets sikkerhed” eller “modvirkning af
formélet med undersogelsesvirksomheden”. Ved beskyttelse af private interesser beskrives den beskyttede
interesse ved ordene “skade” eller "mén”. Ved skade sigtes til gkonomisk skade, mens der med mén
teenkes pd integritetskraenkelser.

Enkelte bestemmelser bygger pa et kvalificeret skadesrekvisit, f.eks. nar det, for at der foreligger “’sekre-
tess”, kraeves, at en udlevering af oplysninger skal pafere et “betydandende mén”. I disse tilfelde er
undtagelsen meget snaver.

Endelig er der bestemmelser, der helt savner skadesrekvisit. I disse tilfelde galder begrensningen i
retten til aktindsigt for alle de oplysninger, der er na@vnt, uden at der skal foretages en afvejning. Et
eksempel herpé findes i SL, kapitel 7, § 4, stk. 2, om oplysninger som en privat udleverer i fortrolighed til
den kommunale familierddgivning. Det samme galder i skattesager vedrerende oplysninger om privates
personlige og ekonomiske forhold.

2.3.1.3. De forskellige sekretess”-grader omfatter normalt kun oplysninger i nermere opregnede sager
hos bestemte tjenestegrene. Det er altsd kun et vist antal myndigheder, der er omfattet af en given
’sekretess”.

Der tales om det primare sekretess”-omrdde. Hvis oplysningerne overferes til myndigheder uden for
dette omrade, folger “sekretess”’-graden ikke automatisk med. I stedet bliver oplysningerne undergivet
den “’sekretess”, der geelder for den modtagende myndighed.

Undtagelsesvis er det bestemt, at “sekretessen” folger med oplysningen, ndr den overlades til en anden
myndighed. Der tales om sekundaer “sekretess”. Loven indeholder seks forskellige tilfeelde af sédan
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sekunder “sekretess”. Et af disse tilfeelde foreligger, ndr oplysninger overfores 1 forbindelse med, at andre
myndigheder udever tilsyn.

2.3.1.4. Loven fastseatter, ligesom den danske arkivlov, tidsmassige granser for, hvor leenge “sekretes-
sen” maksimalt skal vare. Disse graenser varierer fra 2-70 ar. Hvis den beskyttede skadesrisiko er ophert
inden udlebet af fristen, bortfalder ’sekretess”-virkningen tidligere end den fastsatte periode.

2.3.2. Undtagelsesgrupper

Sekretesslagen omfatter som tidligere anfort 178 paragraffer, der er inddelt 1 16 kapitler. I Sekretesslagen
angives det, hvilke hensyn der kan fere til en begrensning af retten til aktindsigt i almene dokumenter,
hvilke myndigheder der er omfattet, samt hvilke oplysninger der er omfattet. Hvis der er et skaderekvisit,
anfores dette. Hvis der gelder sekunder “’sekretess”, anfores dette. Det anfores endvidere, hvor lenge
sekretessen galder.

2.3.2.1. Den centrale finanspolitik

Kapitel 3 1 loven galder sekretess™ af hensyn til rigets centrale finanspolitik, pengepolitik eller valuta-
politik. Begrensningen galder for regeringen, Riksbanken og Riksgaldskontoret og myndigheder, der
modtager oplysningerne. Kapitlet er ganske kort.

”Sekretess”-tiden er 10 ar.

2.3.2.2. Kontrolhensyn

Kapitel 4 omhandler “’sekretess” af hensyn til myndigheders inspektions- og kontrolvirksomhed samt
andet tilsyn. Begrensningen gelder for alle myndigheder, der udever den beskrevne kontrolvirksom-
hed. Der er en s@rregel om Konkurrenceverket. Kapitlet har 5 forholdsvis korte bestemmelser.

”Sekretess”-tiden er 20 ar.

2.3.2.3. Forebyggelse og patale af forbrydelser

Kapitel 5 omhandler “sekretess” af hensyn til at forebygge eller pétale forbrydelser. Afgrensningen
af oplysninger bygger bade pé beskrivelse af forvaltningsaktiviteter og bestemte myndigheders opgave-
varetagelse. Der er bade primer og sekundar “’sekretess”. Der er indsat en udtrykkelig undtagelse fra
”sekretessen”, som sikrer private ret til oplysning om, hvorledes de er kommet i sikkerhedspolitiets
register. Kapitlet bestdr af 7 ret omfattende paragraffer, nogle med ligefremt og andre med omvendt
skadesrekvisit.

”Sekretess”-tiden er 40 ar.

2.3.2.4. Det offentliges ekonomiske interesser

Hensynet til det offentliges ekonomiske interesser er reguleret i kapitel 6. Bestemmelsen dekker det
offentliges forretningsvirksomhed, som drives i konkurrence med private, det offentliges kab, salg og leje
af losere, fast ejendom og tjenesteydelser, oplysninger om naturvidenskabelige og tekniske undersogelser,
oplysninger om forhandlinger med faglige organisationer, oplysninger om myndigheders deltagelse i
retssager og oplysninger om offentligt ejede fartgjers sammensted med andre fartgjer. Kapitlet omfatter 8
lange paragraffer. De fleste bestemmelser har ligefremt skadesrekvisit. Der er en enkel bestemmelse helt
uden rekvisit.

73



Der er fastsat fra 2 til 20 &rs “’sekretess”-tid eller til sagen er afgjort, eller oplysningerne pa anden méde er
blevet gjort tilgengelige.

2.3.2.5. Hensynet til privates personlige forhold

Beskyttelse af privates personlige forhold er reguleret i kapitel 7. Kapitlet indeholder 46 lange paragraf-
fer. Reglerne galder for oplysninger om enkeltpersoner indenfor sundhedssektoren, i socialtjenesten,
hos sociale forsikringskasser, hos Arbejdstilsynet og Arbejdsskadeforsikringen, i det offentlige skolevae-
sen, hos arbejdsformidling mv., i personaleadministrative sager, om personer der tilhegrer totalforsvaret,
oplysninger i psykologundersggelser i forskningsgjemed, oplysninger om udlendinge i udlendingesager,
oplysninger fra Folkeregisteret og tilsvarende registreringer af befolkningen, oplysninger fra sarlige
lovfaestede registre, visse oplysninger i politiets sager om private, oplysninger om enkeltpersoner i krimi-
nalforsorgen, private oplysninger i straffesager, oplysninger med dialektologisk eller etnologisk indhold,
som er tilvejebragt med videnskabeligt formal, private oplysninger i sager om kommunal boligformidling,
private oplysninger i sager hos stevningsmand mv., i sager om isolation af studerende, i sager om
navneforandring, private oplysninger hos adoptionsmyndigheder, hos forbrydelsesoffersmyndigheden, i
sager om vurdering af personers evne til at have kerekort, taxakort eller luftfartscertifikat, oplysninger
om privatpersoner fra videoovervagning, oplysninger i sager efter berneombudsloven, sager hos forbru-
gervejledere, inddrivelsesmyndigheden samt sager hos domstolene om galdssanering, sager om tilladelse
til transportservice, private oplysninger i forskolen, i sager om erstatning til steriliserede, oplysninger fra
behandlingsregistre og retspsykiatrisk forskningsregister, i virksomhed vedrerende screening af prever fra
nyfedte bern, oplysninger hos sefartsmyndighederne om tilsyn med skibe, private oplysninger i sager om
maegling vedrarende forbrydelser, oplysninger fra afgerelser om skade og i sager om ordensvagter.

Bestemmelserne indeholder bade ligefremt og omvendt skadesrekvisit. Enkelte bestemmelser er uden
skadesrekvisit. Der er detaljerede regler om, hvilke typer af private oplysninger der er omfattet af
’sekretess”.

”Sekretess”-tiderne er enten 50 eller 70 ér.

2.3.2.6. Hensynet til privates skonomiske forhold

Reglerne herom findes 1 kapitel 8. Ogsa dette kapitel er meget omfattende — det bestar af 29 lange
og detaljerede paragraftfer. Bestemmelserne angar oplysninger om forretnings- og driftsmassige forhold,
om private 1 sager hos Arbejdsformidlingen, offentlige forsikringsordninger, arbejdsmiljemyndigheder,
fodevaretilsyn, en reekke oplysningstyper hos Konkurrencestyrelsen, forretnings- og driftshemmeligheder
hos myndigheder, der forer tilsyn med finansielle virksomheder, hos statslige myndigheder, som udever
erhvervsregulering, 1 Nationalbankens og Riksgealdskontorets sager, hos finansielle virksomheder som
stat eller kommuner har retlig bestemmende indflydelse pé, i udlansvirksomhed hos myndigheder, i1 sager
om undersggelser af videnskabelig, teknisk, ekonomisk eller statistisk karakter for privates regning, hos
myndigheder der star for international udviklingsbistand, hos sundhedsmyndigheder, i1 patentsager, hos
arbejdsgivere der har ret til opfindelser, 1 sager om skibsregisteret, forretningsmassige og driftsmassige
oplysninger hos forligsinstitutionen, i sager om skibssammensted, 1 retssager, 1 sager om ulykker pd
kernekraftverker, hos konkursmyndigheder, sager om undersogelse af film og videogram, hos fonds-
myndigheder, fra pantebrevsregisteret, hos civilforsvarsmyndigheder, hos Forbrugerombudsmanden, hos
Leaegemiddelstyrelsen, oplysninger i ophavsbeskyttede varker, som ikke kan antages at savne kommerciel
interesse, hos Rigsrevisionen samt i elcertifikatregisteret.

De beskyttede oplysninger er gennemgaende beskrevet som forretnings- og driftsmassige oplysnin-
ger. Beskyttelsesgraden er fastsat dels ved ligefrem dels ved omvendt skadesrekvisit. I enkelte tilfelde
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er der ingen rekvisit, og enkelte steder er der udtrykkeligt gjort en begraensning i1 ”sekretessen”. Afgrans-
ningen af det primere “sekretess”’-omrade er nu og da bygget pa specifikke myndigheder, andre steder
bygget pa sagsbegrebet eller beskrivelse af den pagaldende aktivitet.

I de fleste paragraffer geelder 20 ar som “sekretess”-tid, men enkelte steder er den skéret helt ned til 2 &r.

2.3.2.7. Hensynet til privates forhold bade af personlig og ekonomisk karakter

Beskyttelsen af private forhold af blandet karakter findes i kapitel 9. Kapitlet har 30 ordrige og lange
underparagraffer. Kapitlet handler om oplysninger om privates skonomiske eller personlige forhold hos
skatte- og toldmyndigheder, 1 sager om udviklingsbistand, i1 forbindelse med udarbejdelse af statistik,
hos Nationalbanken, 1 sager om studiestotte, sager om udlén af offentlige midler, hos Datatilsynet, hos
myndigheder som udferer teknisk bearbejdning eller lagring af personoplysninger for andres regning,
hos postmyndigheder, hos myndigheder der driver televirksomhed, i sager om tv-afgifter, hos notarius
publicus, 1 sager om retshjelp, hos Udenrigsministeriet og udenrigstjenesten, hos organer som kontrolle-
rer advokater og revisorer, sager efter loven om erhvervelse af fast ejendom, hos Overformynderiet, i
egteskabs- og foreldremyndighedssager, en raekke opregnede straffesager ved domstolene, 1 sager om
efterforskning af forbrydelser, i politiets registre, 1 nogle angivne registre hos skattemyndighederne og
anklagemyndigheden, hos Eksekutionsvesenet, sager om inddrivelse af gald, enkeltsager vedrerende
personalelovgivning, hos Ligestillingsombudsmanden, hos Ombudsmanden mod etnisk diskrimination,
hos Navnet mod diskriminering, hos Handicapombudsmanden, hos Ombudsmanden vedrerende keonsdis-
krimination, hos Forbrugerombudsmanden, i register om len fra biblioteker, hos myndigheder der forer
tilsyn og kontrol efter alkoholloven, hos offentlige pensions- og forsikringskasser, hos Kommissionen for
undersogelse af Sikkerhedstjenesten, hos Konkurrencestyrelsen, hos myndigheder der forer kontrol med
etiklovgivningen og hos myndigheder der forer kontrol med og undersoger ulykker.

Der anvendes béade ligefremt og omvendt skadesrekvisit, regulering uden rekvisit, ligesom “’sekretessen”
pa visse punkter direkte er begranset eller gjort absolut.

”Sekretess”-tiden svinger fra 20 til 70 ar.

2.3.2.8. Beskyttelse af dyre- eller plantearter

I kapitel 10 er der en enkelt paragraf, som begraenser retten til aktindsigt vedrerende oplysninger om
udryddelsestruede dyr eller planter, hvis det kan antages, at bestraebelser pa at bevare arten i landet helt
eller delvis modvirkes, safremt oplysningen udleveres.

Der er ikke fastsat ”sekretess”-tid.

2.3.2.9. Saerregler om ’sekretess” hos regeringen, Riksdagen, Riksdagens Ombudsmend og Justitiekan-
sleren

Der er i kapitel 11 nogle sarlige regler om de fire nevnte instanser. For regeringens vedkommende
bestemmes det, at der er sekundaer “sekretess” 1 sager, hvor regeringen skal preve en anden myndigheds
afgorelse om aktindsigt. Endvidere indeholder kapitlet bemyndigelse til, at regeringen beslutter, at der
gives aktindsigt 1 ’sekretess”-belagte oplysninger i regeringssager.

2.3.2.10. Serregler om “’sekretess” hos domstolene

I kapitel 12 er der nermere regler om “sekretess” hos domstolene. Der er 7 relativt lange underparagrat-
fer.
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2.3.2.11. Sekundar ’sekretess”

Kapitel 13 indeholder generelle regler om overforsel af ”sekretess”, nér “’sekretess”-belagte oplysninger
overfores fra primere “sekretess”’-omréder til andre myndigheder. Det fremgar af reglerne, at ’sekretess”
overfores 1 seks forskellige tilfeelde. Reglerne bygger i ovrigt pa den forudsetning, at ’sekretessen” ikke
overfores, medmindre der er s@rlig hjemmel hertil.

2.5.2.12. ”Sekretess” overfor myndigheder samt i forhold til private parter mv.

I kapitel 14 tages der naermere stilling til, 1 hvilken udstraekning “sekretess”-belagte oplysninger kan
udleveres til andre offentlige myndigheder, til private parter eller til private, som oplysningerne handler
om. Kapitlet indeholder endvidere hjemmel til, at regeringen dispenserer fra virkninger af “’sekretess”,
samt for myndighederne til at udlevere “sekretess’-belagte oplysninger pad vilkar, der eliminerer den
risiko, ’sekretessen” skal forebygge. § 10 indeholder hjemmel til, at myndighederne fastsatter kompense-
rende vilkar, f.eks. 1 form af at private, der modtager “sekretess”-belagte oplysninger, begraenses i1 deres
mulighed for at videregive oplysningerne.

2.3.2.13. Ansvar for brud pé tavshedspligten

I kapitel 16 praciseres det nermere, i hvilke tilfelde en udlevering af oplysninger er strafbar som udtryk
for brud pé tavshedspligten.

2.3.2.14. Udvidelse af retten til aktindsigt til private eller halvoffentlige organer

I et bilagsafsnit efter kapitel 16 er der opregnet organer, som er omfattet af aktindsigt, selv om de ikke er
omfattet af TFF’s direkte anvendelsesomride. For hvert organ er det preciseret, hvilken aktivitet hos det
pagaeldende organ der er undergivet offentlighed.

2.4. Journalisering, postlister mv.

2.4.1. Der er pa normal vis adgang til aktindsigt i indferelser i myndighedens journal. Der stilles en raekke
krav til den méde, journaliseringen foregar pa.

Nér et alment dokument er indkommet til eller er oprettet hos en myndighed, skal det registreres uden
ophold, medmindre det er abenbart, at det har ringe betydning for myndighedens virksomhed, f.eks.
avisudklip, reklamer osv. (SL, kapitel 15, § 1). Det bemerkes, at pligten til at foretage en registrering af
dokumenter efter SL, kapitel 15, § 1, alene gelder de dokumenter, der er underlagt sekretess. I forhold
til andre dokumenter, kan myndigheden selv bestemme, om registrering skal ske, eller om der skal holdes
orden 1 dokumenterne pa en anden made.

Det forhold, at registreringen skal ske uden ophold betyder, at det skal ske sa snart det er praktisk muligt,
hvilket normalt vil sige samme dag eller dagen efter, at dokumentet er modtaget eller oprettet.

I det omfang et dokument er undergivet registreringspligten, medferer det, at det skal fremgd, pa hvilket
tidspunkt dokumentet kom ind eller blev oprettet, nummer eller anden betegnelse, fra hvem dokumentet
er kommet, og til hvem det er sendt, og 1 korthed hvad dokumentet gar ud pé (SL, kapitel 15, § 2).

Hvis det m4 antages, at der er hindringer for at udlevere oplysninger i et alment dokument i henhold til
Sekretesslagen eller anden lov, har myndigheden ret til at bemarke dette gennem en sarlig pategning (SL,
kapitel 15, § 3).

Pétegning om, at et dokument er undergivet begraensning med hensyn til aktindsigt, m& kun ske pa
dokumenter, om hvilke det kan antages, at de indeholder tavshedsbelagte oplysninger (TFF, kapitel 2,
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§ 16, jf. § 2, stk. 2). En pategning om fortrolighed skal indeholde betegnelsen ”hemmelig” og angive
den bestemmelse, der er hjemmel for stemplingen samt dagen for pategningen og den myndighed, der
har truffet beslutningen (TFF, kapitel 2, § 16). Pategningen skal ogsé angive den periode klassifikationen
gaelder for. Andre betegnelser end hemmelig, f.eks. “konfidentiel”, ’kun til tjenestebrug” eller kun til
intern brug”, er ikke tilladt.

Klassifikationen har konstaterende virkning og er alene udtryk for den pategnende myndigheds vurdering
af dokumentets forhold til Sekretesslagen.

Sekretesslagen indeholder 1 kapitel 15, § 3, stk. 2, hjemmel for kvalificeret hemmelighedsstempling. Den-
ne adgang galder for dokumenter, der har betydning for rigets sikkerhed. Sadanne dokumenter skal
stemples, og det skal angives, hvilken myndighed der har ret til konkret at tage stilling til, om dokumentet
kan udleveres. Kun denne myndighed kan saledes tage stilling til, om sddanne dokumenter mé udleveres.

Myndigheder, der anvender automatisk databehandling, skal indrette denne med henblik pé retten til
aktindsigt. Myndigheden skal serligt sorge for at holde almene dokumenter adskilt fra andre dokumen-
ter. Beskyttelsen af fortrolige oplysninger ber vere indrettet med henblik pa, at indsigt efter TFF ikke
vanskeliggores, og dokumenterne ber ikke indeholde forkortelser, koder og lignende som kan haemme
privates mulighed for at f4 indsigt. Det ber fremga, nar almene oplysninger tilfores en optagelse, samt
ndr der foretages @ndringer. Myndigheden skal endvidere indrette databehandlingen under hensyn til
den interesse, som private kan have i selv at udnytte terminal eller andet teknisk hjelpemiddel hos
myndigheden for at fa indsigt (SL, kapitel 15, § 9).

2.4.2. Der gelder ikke 1 Sverige nogle regler om, at forvaltningsmyndighederne er forpligtet til at
udferdige sakaldte postlister, det vil sige lister over den pageeldende dags ind- og udegdende post hos
den enkelte forvaltningsmyndighed. I det omfang en myndighed — hvilket er saedvanligt — har valgt at
udfaerdige en sadan liste, betragtes den imidlertid som en almen handling, der er undergivet aktindsigt.

2.5. Behandling og afgerelse af ansggninger om aktindsigt

2.5.1. Kompetence

Ansegning om aktindsigt skal indgives til den myndighed, der har dokumentet i haende. Det er ogsa denne
myndighed, der afger om ansggningen skal imedekommes (TFF, kapitel 2, § 14). Der er bemyndigelse til,
at der fastsattes en anden kompetenceordning for dokumenter, der vedrerer rigets sikkerhed (TFF, kapitel
2,§ 14).

Myndigheden mé ikke foretage naermere underseggelse af, hvem ansegeren er, eller hvilket formél han har
med sin anmodning, der gér leengere, end hvad der kraeves for, at myndigheden kan vurdere, om der er
noget til hinder for at udlevere dokumentet (TFF, kapitel 2, § 14).

2.5.2. Gennemforelse af aktindsigt

Dokumenter, som kan udleveres, skal pd anmodning straks, eller sa snart det er muligt, stilles til rddighed
for ansegeren pa stedet, s& dokumenterne kan lases, aflyttes eller pa anden méde opfattes (TFF, kapitel 2,
§ 12). Det skal ske uden betaling af en afgift. Ansegeren har ret til at skrive dokumentet af, kopiere eller
sorge for lydoverforing. Hvis dele af dokumentet ikke ma rabes, skal den egvrige del gores tilgengelig
i afskrift eller kopi (TFF, kapitel 2, § 12). Myndigheden er dog ikke forpligtet til at gore dokumentet
tilgaengeligt pé stedet, hvis der er vaesentlige hindringer herfor.

Ansggeren har ret til kopi af dokumenterne mod betaling af en afgift (TFF, kapitel 2, § 13). Hvis der
er tale om edb-behandlede oplysninger, er myndigheden imidlertid ikke forpligtet til at udlevere dem pa
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anden méde end ved en udskrift, dvs. at myndigheden ikke er forpligtet til at udlevere en kopi af de
edb-behandlede oplysninger (TFF, kapitel 2, § 13).

En myndighed er endvidere ikke forpligtet til at fremstille kopi af kort, tegning og billeder, hvis det giver
anledning til problemer, og gennemsyn pa stedet kan gennemferes (TFF, kapitel 2, § 13).

Anmodning om kopi eller afskrift skal behandles hurtigt (TFF, kapitel 2, § 13).

Der gzlder som navnt ikke en pligt for myndighederne til at udlevere oplysninger i elektronisk form. En
myndighed kan dog udlevere oplysningerne elektronisk, hvis det findes rimeligt. Det svenske justitsmini-
sterium har oplyst, at der vil blive sat en undersogelse i gang med henblik pd at vurdere, hvorledes en
lovregulering af det nevnte spergsmal kan indrettes.

2.5.3. Klage

Hvis anseggningen afslds, kan ansegeren anfegte afgerelsen. Afgerelser truffet af statsrdd (minister) skal
indbringes for regeringen. Andre myndigheders afgerelser kan indbringes for domstolene (Kammarretten
og derfra til Regeringsretten).

2.6. Den danske og den svenske ordning

Det kan pad baggrund af gennemgangen af den svenske offentlighedsordning konstateres, at der er en
raekke forskelle og en raekke lighedspunkter mellem den danske og den svenske ordning. I den forbindelse
kan bl.a. felgende forhold fremhaves:

Den svenske offentlighedsordning nyder for en principiel betragtning en bedre beskyttelse end den
danske, da den svenske er fastsat 1 Tryckfrihetsforordningen, der er en del af den svenske grundlov.

Ordningen er 1 ovrigt bredere i sit anvendelsesomrade, idet den ikke blot omfatter statslige og lokale
forvaltningsmyndigheder, men ogsa domstolene og Rigsdagen. I lighed med den danske, omfatter den
dog som udgangspunkt ikke private juridiske personer, herunder statslige aktieselskaber mv. Sekretessla-
gen fastslar dog direkte, at kommunale og amtskommunale aktieselskaber mv. er omfattet af loven, hvis
kommunen/amtskommunen udever en “retsligt bestemmelse indflydelse” pé selskabet, ligesom der i et
bilag til loven er opregnet en rekke halvoffentlige og private juridiske personer, der er omfattet af loven.

Det svenske dokumentbegreb omfatter — ligesom det danske — papirdokumenter, digitalt opbevarede
dokumenter og dokumentsurrogater i en enhver form, herunder lydband, film mv. Som noget sarligt
bestar der en adgang til at krave, at oplysninger, der ligger pa edb, udleveres, hvis en sammenstilling af
oplysningerne kan foretages ved rutinebetonede handlinger.

Den svenske ordning indeholder — til forskel fra den danske — detaljerede regler om registreringspligt
(journalisering), der dog alene omfatter dokumenter, der er undergivet sekretess. Der er ikke i Sverige,
som i Danmark, nogen pligt for forvaltningsmyndighederne til at fore postlister. I det omfang en myndig-
hed forer en sadan liste, er den omfattet af adgangen til aktindsigt.

Den danske lov undtager bestemte sagstyper fra lovens anvendelsesomrade (f.eks. ansattelses- og for-
fremmelsessager). Sddanne generelle undtagelser findes ikke 1 de svenske regler, idet den svenske ordning
hviler pa et onske om at afgraense undtagelsesmulighederne sa snevert som muligt. Sekretesslagen inde-
holder imidlertid regler, hvorefter sager (en bestemt type virksomhed) indenfor en bestemt myndigheds
sagsomrdde, 1 det hele er undergivet sekretess. Eksempelvis er det fastsat i Sekretesslagen, at “’sekretess
géller 1 Riksbankens kassarorelse, valutahandel, in- och utlaningsrorelse, beyalningsutjamning samt han-
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del med vardepapper eller réttigheter och skyldigheter som anknyter till sddana tilganger” (SL, kapitel 8,
§ 8, stk. 1).

I den svenske ordning er de hensyn — 7 i alt — der kan fore til en begraensning af aktindsigt, udtemmende
opregnet 1 Tryckfrihetsforordningen, og i den forbindelse kan der vaere grund til at bemarke, at forordnin-
gen ikke n@vner hensynet til den interne eller politiske beslutningsproces, som et af de hensyn, der kan
begrunde en begrensning i retten til aktindsigt.

Det nzvnte er imidlertid ikke ensbetydende med, at den interne eller politiske beslutningsproces ikke er
beskyttet efter den svenske ordning.

Der kan séledes peges pa, at spergsmalet om beskyttelse af den interne beslutningsproces — og til
dels ogsa den politiske beslutningsproces — folger af afgrensningen af, hvilke dokumenter der kan
karakteriseres som “almene”, hvilket er en forudsetning for, at et dokument i1 det hele taget er omfattet
af den svenske offentlighedsordning. Dokumentafgrensningen indeberer, at interne referater, “minnesan-
teckninger”, udkast til beslutninger mv., som udgangspunkt ikke betragtes som “almene” og dermed
omfattet af offentlighedsordningen. Sddanne dokumenter bliver ikke omfattet af ordningen, selvom de af
en myndighed sendes til udenforstdende, hvis der sker i konsultationsgjemed.

I det omfang de n®vnte interne dokumenter kan undtages fra aktindsigt, gelder der 1 gvrigt ikke — som
efter den danske ordning — en generel pligt for myndighederne til at ekstrahere faktiske oplysninger i1 de
pageldende dokumenter.

Den politiske beslutningsproces pa “regeringsniveau” er i gvrigt beskyttet i Sekretesslagen. Det er sdledes
anfort 1 den svenske litteratur, at behovet for beskyttelse af oplysninger hos regeringen i vid udstraekning
er tilgodeset ved udformningen af de materielle ”sekretess’-bestemmelser. Hertil kommer ogsa, at rege-
ringen i forbindelse med sékaldte regeringssager betragtes som en enhed (Regeringskansli), det vil sige,
at dokumenter, der i sddanne sager udveksles mellem forskellige ministerielle departementer, forbliver
myndighedsinterne.

I den svenske lov styres den konkrete afvejning af skadesrekvisitter. I nogle bestemmelser anvendes
ligefrem skadesrekvisit, 1 andre omvendt skadesrekvisit og 1 nogle savnes helt skadesrekvisit. Navnlig 1
de tilfeelde, hvor der anvendes et ligefrem skadesrekvisit, er der tale om meget snaevre undtagelser fra
retten til aktindsigt. Den svenske ordning opererer 1 gvrigt med det primaere “sekretess”-omridde og det
sekundere sekretess”-omride.

Sekretesslagen indeholder en konkret og detaljeret opregning af de tilfelde, hvor der kan foretages en
begrensning af retten til aktindsigt, og undtagelsesreglerne er séledes afgraenset s& snaevert som muligt.

Tavshedspligt udger 1 Sverige en selvstendig undtagelse fra retten til aktindsigt. I Danmark har kun
serlige tavshedspligtsregler en sddan virkning. Der er 1 Sverige ikke samme adgang som 1 Danmark til at
meddele meroffentlighed, hvilket skyldes, at de oplysninger, der i kraft af Sekretesslagen er undtaget fra
aktindsigt, ogsa 1 almindelighed er undergivet tavshedspligt.

P& denne baggrund — og navnlig under hensyn til den omfattende opregning i Sekretesslagen af de
tilfeelde, hvor retten til aktindsigt ikke gaelder — synes det nermest umuligt at tage stilling til spergsméilet
om, hvorvidt det svenske offentlighedsprincip omfatter flere oplysninger end den danske offentligheds-
ordning.

79



3. Norge

3.1. Regelgrundlaget

I Norge gennemfortes offentlighedsprincippet i 1970 ved lov nr. 69 af 19. juni 1970 om offentlighet i
forvaltningen (offentlighetsloven). Forbilledet for den norske offentlighedslov var, ligesom for dansk rets
vedkommende, den svenske Tryckfrihetsforordning. Retten til aktindsigt er nu sldet fast i den norske
grundlovs § 100, der omhandler ytrings- og informationsfrihed.

Der er 1 2006 vedtaget en ny offentlighedslov, som skal erstatte loven fra 1970 (lov 19. maj 2006 nr. 16
om rett til innsyn 1 dokument i offentleg verksemd). Den nye lov er tradt i kraft den 1. januar 2009.

Gennemgangen nedenfor omfatter bdde den tidligere gaeldende lov fra 1970 og den nye lov fra 2006. Ud-
gangspunktet er taget i tidligere lov og @ndringerne i den nye lov er omtalt pa de relevante steder.

Reglerne om aktindsigt er samlet i en enkelt forholdsvis kortfattet lov, lov om offentlighet 1 forvaltnin-
gen. Anden lovgivning — isar forvaltningsloven — har dog betydning for offentlighedsprincippets indhold
og omfang.

3.2. Retten til aktindsigt

3.2.1. Personkreds

Ifolge lovens § 2 kan enhver hos vedkommende forvaltningsorgan kraeve at ”fa gjore seg kjent med det
offentlige indholdet av dokumenter i en bestemt sak. ”

Heri ligger for det forste, at der ved loven er givet borgerne som sddan en ret til indsigt. Undtagelser
herfra kan sédledes kun gores ved eller 1 medfer af lov. En instruks om at undtage et dokument fra
indsigt er sdledes ugyldig. Der kan heller ikke ved tilsagn om fortrolig behandling eller undtagelse fra
offentlighed gores undtagelse fra retten til indsigt.

Retten tilkommer “enhver”. Der kreves sdledes ikke retlig interesse for at fa indsigt. Alle, hvad enten de
er norske statsborgere eller udlendinge, unge eller gamle, mediereprasentanter eller privatpersoner, kan,
uanset hvilket formal de forfelger, kreeve indsigt. Loven kraever ikke, at ansegeren opgiver sin identitet i
forbindelse med indgivelse af en ansggning om aktindsigt.

3.2.2. Anvendelsesomrade

3.2.2.1. Loven galder for ”den virksomhed som drives af forvaltningsorganer” (§ 1, 1. led).

Som forvaltningsorgan regnes “ethvert organ for stat eller kommune”. Institutioner og virksomheder, som
er en del af den statslige, kommunale eller fylkeskommunale (amtskommunale) forvaltning, er dermed
omfattet af loven. Dette gaelder badde administrative enheder og politisk valgte/udpegede organer.

Ogsd kommunale eller statslige virksomheder, som hovedsageligt driver forretnings- eller naringsvirk-
somhed, er omfattet af loven, medmindre de er organiseret som selvstendige retssubjekter. Ogsa special-
organer som f.eks. forskningsrdd og ligestillingsombudsmanden er omfattet.

Domstolene regnes for organer under staten og er derfor principielt omfattet af loven. En stor del af
domstolenes dokumenter falder dog uden for loven, fordi loven ikke galder for ’sager som behandles
efter retsplejelovene” (§ 1, 3. led).
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Stortinget, Rigsrevisionen, Stortingets Ombudsmann og andre organer under Stortinget er ikke omfattet
af loven (§ 1, 4. led). Stortinget har fastsat egne regler om aktindsigt for disse organer. Breve eller
dokumenter, der sendes fra Stortinget til organer, som er omfattet af loven, er omfattet af aktindsigt efter
offentlighedsloven hos modtagermyndigheden.

Private selskaber omfattes som udgangspunkt ikke af loven. Hvis et sddant selskab “treffer afgerelse eller
udferdiger forskrift”, er denne del af virksomheden omfattet af loven (§ 1, 1. led, 2. pkt.). Som eksempler
pa virksomheder, som pd denne made er delvis omfattet af loven, kan navnes Det Norske Veritas og
Norges Réfiskelag.

Hvis en virksomhed skilles ud fra den ordinare forvaltning, og der f.eks. dannes et aktieselskab, en
stiftelse eller et andet selvstendigt retssubjekt, er udgangspunktet, at virksomheden ikke er omfattet af
loven. Sddanne virksomheder mv. kan dog vere omfattet af loven pa baggrund af en vurdering af den
pageldende virksomheds organisatoriske og ekonomiske tilknytning til det offentlige, virksomhedens art,
om virksomheden har et faktisk eller retligt monopol samt pa graden af politisk styring.

Den nye lov udvider anvendelsesomréadet i forhold til virksomheder, som er udskilt fra den ordinare
forvaltning, f.eks. som aktieselskab eller selvejende institution. Efter lovens § 2, 1. led, litra ¢, geelder
loven som hovedregel for selvstendige retssubjekter, hvor stat, amtskommune eller kommune direkte
eller indirekte har en ejerandel, som giver mere end halvdelen af stemmerne i virksomhedens everste
organ. Det samme gelder, hvis stat, amtskommune eller kommune pé andet grundlag end ejerskab har ret
til at veelge mere end halvdelen af medlemmer med stemmeret i virksomhedens everste organ, jf. § 2,1.
led, litra d.

Hovedregelen efter den nye lov er saledes, at selvstendige retssubjekter, som det offentlige har en
dominerende indflydelse pa, er omfattet af loven. Efter § 2, 1. led, 2. pkt., er de retssubjekter, der er naevnt
1 litra ¢ og d alligevel ikke omfattet af loven, hvis retssubjektet hovedsageligt driver naringsvirksomhed
1 direkte konkurrence med og pa samme vilkdr som private. Efter § 2, 2. led, 1. pkt., kan der endvidere
fastsaettes undtagelser 1 en administrativ forskrift.

Offentlighedsloven gelder kun for norske forvaltningsorganer. Norske forvaltningsorganer i udlandet,
f.eks. ambassader, er omfattet. Derimod galder loven ikke for internationale organer som Norge er
medlem af, f.eks. Nordisk Rad og EFTA. Loven galder heller ikke for Svalbard, men kan ved kongelig
resolution sattes i kraft der.

3.2.2.2. Loven galder ikke for sager som behandles efter retsplejelovene (§ 1, 3. led).

Denne undtagelse far betydning for domstolenes demmende virksomhed, politiets og anklagemyndighe-
dens virksomhed indenfor strafferetsplejen og fogedens virksomhed i henhold til tvangsfuldbyrdelseslo-
ven.

Undtagelsen gelder ogsa, nar forvaltningen i ovrigt har dokumenter knyttet til sager som behandles efter
retsplejelovene. Dette galder, hvis et forvaltningsorgan optreeder som organ for retsplejen eller har en
afledet tilknytning som part, anmelder eller kraenket.

Undtagelsen gelder kun for dokumenter, der udarbejdes 1 anledning af den sag, som behandles efter
retsplejelovene. Dokumenter, som er udarbejdet 1 forbindelse med ordinere forvaltningssager, og som
senere fremlagges 1 retten, er fortsat omfattet af offentlighedsloven.

Undtagelsen for sager som behandles efter retsplejelovene gelder ikke for sager som behandles ved
udenlandske eller internationale domstole.
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3.2.2.3. Ifelge offentlighedslovens § 1 gaelder loven, “nar ikke annet er bestemt 1 lov eller 1 medhold

av lov. ” Loven fraviges i flere forskellige s@rlove. Loven galder eksempelvis ikke for Norsk Tippning
A/S. Ifelge lov om Statens Nerings- og Distriktsutviklingsfond galder loven for selskabet med nermere
specificerede undtagelser. Efter den nye lov vil alle sddanne undtagelser i1 andre love eller i medfer af
andre love blive ophavet. Herefter vil lovens anvendelsesomrdde udelukkende blive reguleret 1 offentlig-
hedsloven selv.

Kongen kan ifelge offentlighedslovens § 11 udstede forskrifter til gennemforelse af loven. I medfer heraf
kan kongen give forskrifter om, hvad der i tvivistilfelde skal regnes som forvaltningsorgan, samt at visse
private retssubjekter skal sidestilles med forvaltningsorganer efter loven.

Offentlighedsloven er ikke til hinder for, at man kreever indsigt efter andre love. For miljeinformationslo-
ven og produktkontrolloven er dette udtrykkeligt anfort 1 offentlighedslovens § 1, 5. led. Som eksempler
pa andre love som giver videregaende ret til aktindsigt end offentlighedsloven, kan navnes forvaltnings-
loven §§ 18 og 19 om partsaktindsigt.

3.2.3. Sagsdokumenter
3.2.3.1. Dokumentbegrebet

3.2.3.1.1. Retten til indsigt omfatter “forvaltningens saksdokumenter” (§ 2, jf. § 3, 1. led, 1. pkt).

Ved dokument forstas ’en logisk afgrenset informationsmangde som er lagret pa et medium for senere
leesning, aflytning, fremvisning eller overforsel” (§ 3). Dokumentbegrebet — der er teknologineutralt —
omfatter séledes bade papirdokumenter og elektroniske dokumenter. Det omfatter endvidere alle typer af
informationer, ikke bare informationer i form af tekst, men ogsé f.eks. lyd, billeder, kort og modeller.

Det er vanskeligt at afgrense, hvilken information der er lagret 1 en database eller register, der udger et
dokument. Ved anvendelsen af dokumentbegrebet 1 denne henseende, skal begrebet sammenholdes med
forudsatningen i lovens § 2, 2. led, 1. punktum, om, at der alene kan kreves indsigt i dokumenter, der
vedrerer en bestemt sag. Hvis oplysninger 1 databasen mé anses at udgere flere sager, vil der ikke kunne
kraeves indsigt 1 hele databasen, medmindre der sker en tilstreekkelig identificering af den enkelte sag i
databasen, jf. punkt 3.5.1. Hvis ansegeren 1 tilstreekkelig grad identificerer sager eller dokumenter, som
indgar 1 en databasen, vil den pagaeldende have krav pa indsigt 1 disse dele af databasen pa samme made
som 1 oplysninger i traditionelle dokumenter.

Retten til indsigt gelder kun allerede eksisterende dokumenter. En myndighed har ikke i medfer af loven
pligt til at udarbejde nye dokumenter. Forvaltningen har dog i henhold til § 6, 1. led, nr. 4, pligt til at
udarbejde ansegerlister 1 forbindelse med opslag af stillinger i den offentlige forvaltning. I den nye lovs §
8 er der desuden indfort en ret til at kraeve, at der skal foretages en sammenstilling af oplysninger, der er
elektronisk lagret i forvaltningens databaser, hvis dette er nedvendigt for at efterkomme en ansggning om
aktindsigt. Dette geelder dog kun, hvis sammenstillingen kan gennemferes ved enkle metoder.

3.2.3.1.2. Det er kun forvaltningens dokumenter, der er omfattet af retten til indsigt. Udenfor falder derfor
ansatte eller politikeres private dokumenter eller dokumenter fra andre hverv end hos den myndighed,
hvor dokumentet opbevares. Er et dokument af blandet karakter, kan det private indhold slettes i forbin-
delse med, at der gives aktindsigt i dokumentet.

Dokumentet skal ikke vere journaliseret eller anga en konkret sag for at vaere omfattet af dokumentbegre-
bet i § 2. Det er tilstreekkeligt, at det angér myndighedens ansvarsomréde generelt.
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Reklamemateriale, kursustilbud og beger 1 forvaltningens bibliotek anses ikke for dokumenter i lovens
forstand.

2% 9

3.2.3.2. Dokumentet skal veere "kommet inn”, "utferdiget” eller ”lagt frem”

I det omfang, der er tale om et ’forvaltningens saksdokument”, folger det af § 3, 1. led, at dokumentet er
omfattet af loven, nér det (1) er "utferdiget av et forvaltningsorgan”, (2) er "kommet inn til” eller (3) er
’lagt frem for et slikt organ”.

Et dokument er kommet ind til forvaltningen, nir organet har modtaget det med post, telefax, elektronisk
post, eller ndr det er blevet overgivet til en ansat i et mode. Det er ikke tilstrekkeligt, at dokumentet er
vist til en ansat, uden at denne har kunnet fa det med sig.

Dokumenter som forvaltningen har adgang til gennem en ekstern database, anses ikke for indkommet til
eller at vaere lagt frem for organet.

Et dokument er udferdiget af forvaltningsorganet, nar det er afsendt, eller hvis dette ikke sker — f.eks.
fordi der er tale om et internt arbejdsdokument — nar sagen er fardigbehandlet af organet (§ 3, 2.
led). Sendes et dokument internt, er det ikke blevet afsendt 1 lovens forstand. Dog anses indstillinger 1
kommunalforvaltningen for afsendt, ndr de er afgivet eller overgivet til medlemmerne af vedkommende
kommunale rad eller udvalg.

Afsendelse anses for at vaere sket pa det tidspunkt, hvor dokumentet rent faktisk er afsendt med post, tele-
fax eller sendt elektronisk. En mundtlig forhandsorientering er ikke tilstraekkelig i denne henseende. Er
dokumentet fysisk blevet overgivet til en udenforstaende, er det ligeledes blevet afsendt.

Dokumenter, der er udarbejdet til intern brug, og som derfor ikke er beregnet pd udsendelse, bliver
omfattet af aktindsigt, nir sagen er ferdigbehandlet (§ 3, 2. led). Det skal i den forbindelse bemarkes, at
der i § 5 er en regel som undtager interne dokumenter fra aktindsigt. Dette indebarer, at selv om et internt
dokument principielt omfattes af hovedreglen, fordi sagen er ferdigbehandlet, er sddanne dokumenter 1
kraft af § 5 sjeldent undergivet aktindsigt.

Efter § 4, 2. led, 3. pkt., i den nye lov, er dokumenter, som ikke skal sendes ud af huset, omfattet af
hovedregelen om aktindsigt allerede, nir dokumentet er feerdigbehandlet, uathengig af om sagen, det
indgér 1, er ferdigbehandlet. Dokumentet vil dog kunne undtages efter den nye lovs § 14, der regulerer
adgangen til at undtage sdkaldte organinterne dokumenter fra retten til aktindsigt.

3.2.3.3. Udsattelse af aktindsigt

Vedkommende forvaltningsorgan kan 1 medfer af § 4, 1. led, bestemme, at der i en bestemt sag forst skal
gaelde offentlighed fra et senere tidspunkt 1 sagsforberedelsen, end hvad der folger af § 3. Adgangen til at
udsette aktindsigt knytter sig til alle sagens dokumenter, og ikke bare til enkelte af sagens dokumenter.

Hertil kraeves, at de foreliggende dokumenter antages at give et direkte misvisende billede af sagen,
og at offentlighed derfor kan skade abenbare samfundsmessige eller private interesser. Indsigtsretten
indtreder 1 disse tilfelde, ndr oplysningerne ikke lengere giver et direkte misvisende billede, eller nér
samfundsmassige eller private interesser ikke leengere tilsiger, at offentlighed udskydes.

Dokumenter, der er udarbejdet af eller til Rigsrevisionen i sager, som den overvejer at forelegge for
Stortinget som led 1 den konstitutionelle kontrol, er forst omfattet af offentlighed, nar sagen er modtaget
1 Stortinget, eller nar Rigsrevisionen har varslet vedkommende forvaltningsmyndighed om, at sagen er
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feerdigbehandlet (§ 4, 2. led). Ogsa her omfatter den udsatte offentlighed alle dokumenter i1 de pagaldende
sager.

3.2.3.4. Journaler og postlister

3.2.3.4.1. Journaler og lignende registre er omfattet af retten til aktindsigt, jf. lovens § 2, 2. led, 2. pkt.

Retten omfatter journalen i sin helhed og ikke bare den enkelte indfering. Denne befojelse skal hjelpe
anseggere med at finde frem til sager og dokumenter, som de kan tenke sig at bede om indsigt i, og til
at opfylde kravet om, at den, som vil have aktindsigt, skal identificere sagen na@rmere. Sddanne journaler
eller registre har forvaltningen pligt til at fore, jf. § 2, 2. led, 3. pkt. De n@rmere regler om journalfering
findes 1 arkivforskriften. Ved registrering af et dokument skal der anferes oplysning om indferingsdato,
sags- og dokumentnummer, afsender/modtager, oplysning om sag, indhold eller emne samt dokumentets
dato.

Kravet om indsigt i journalen omfatter kun de oplysninger, forvaltningen i1 henhold til arkivforskriften
har pligt til at journalisere. Enkeltoplysninger skal desuden undtages, hvis de er undergivet tavsheds-
pligt. Herudover kan enkeltoplysninger undtages, hvis de er omfattet af en fakultativ undtagelse fra
aktindsigt.

Med journal sigtes kun til den lebende systematiske oversigt over ind- og udgaende post. Udenfor falder
hjelperegistre, sdisom praecedensregistre eller sagsoversigter, ligesom vagtjournaler og kopibeger falder
udenfor.

“Motekart” (dagsorden) til folkevalgte organer i kommuner og amtskommuner er ifelge § 2, 2. led,
omfattet af retten til aktindsigt. Denne regel sikrer adgang til aktindsigt i hele dokumentet og ikke blot
1 enkeltindferinger 1 den enkelte sag. Reglen galder kun dagsordener til meder 1 folkevalgte organer 1
kommuner/amtskommuner. Almenheden har ret til at se disse dagsordener i deres helhed og ikke blot
optegnelser om den enkelte sag. Dagsordener til meder 1 statsforvaltningen samt til ikke-folkevalgte
kommunale organer falder i deres helhed udenfor retten til aktindsigt.

I den nye lov er kongen blevet bemyndiget til at fastsette regler om, at en myndighed, som ferer elektro-
nisk journal, skal gere den tilgaengelig pa internettet, jf. § 10 forste led. Det norske Justitsdepartement har
oplyst, at det patenker at palegge de storste myndigheder i statsforvaltningen pligt til at gere eventuelle
elektroniske journaler tilgengelige pd internettet. Det er endvidere blevet praciseret i den nye lov, at
myndigheder, der er omfattet af loven, har hjemmel til at gore ikke fortrolige dokumenter tilgengelige pa
internettet, jf. § 10 stk. 3.

3.2.3.4.2. Forvaltningsmyndighederne er — hverken efter den tidligere offentlighetslov eller den nye lov
— forpligtet til at udferdige fortegnelser over de dokumenter, der den pageldende dag er indgaet til eller
udgéet fra myndigheden (postlister).

3.3. Undtagelser fra aktindsigt

3.3.1. Generelt om undtagelsesbestemmelserne

Loven indeholder fire undtagelsesbestemmelser (§§ 5, 5 a, 6 og 6 a), der kan opdeles 1 henholdsvis
”dokumentundtagelsesbestemmelser” og “oplysningsundtagelsesbestemmelser”.

Undtagelsesadgangen efter § 5 (interne dokumenter) og § 6 (undtagelse pa grund af dokumentets
indhold, f.eks. fordi det indeholder oplysninger om lovovertredelser) omfatter hele dokumentet, mens
undtagelsesadgangen efter § 5 a (undtagelse af oplysninger, der er undergivet tavshedspligt) eller § 6 a
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(undtagelse af bl.a. oplysninger, der vil lette gennemforelsen af stratbare handlinger) 1 sit udgangspunkt
alene omfatter de pagaeldende oplysninger.

De navnte undtagelsesbestemmelser er i ovrigt opdelt i fakultative og obligatoriske bestemmelser. Séle-
des kan forvaltningsmyndighederne efter bestemmelsen i §§ 5, 6 og 6 a meddele afslag pd aktindsigt,
mens forvaltningsmyndighederne efter bestemmelsen i § 5 a skal meddele afslag pa aktindsigt i tavsheds-
belagte oplysninger. Oplysninger, der er omfattet af den sidstnevnte bestemmelse, kan siledes ikke
udleveres i medfer af meroffentlighedsprincippet.

I den nye lov skelnes der fortsat mellem fakultative og obligatoriske undtagelser, ligesom reglerne om
tavshedspligt viderefores i1 alt vaesentligt uendret (§ 13 1 den nye lov). De fakultative undtagelser er
imidlertid 1 den nye lov blevet indsnavret vaesentligt.

Dette er for det forste sket ved, at flere af undtagelserne som udgangspunkt kun giver hjemmel til at
undtage oplysninger og ikke hele dokumenter. Dette gelder § 15, 2. led, §§ 20 og 21, samt § 23, 1. og 2.
led, og § 24, 1. og 2. led.

For det andet er der indsat skadekrav (skadesrekvisit) i mange af undtagelseshjemlerne. Dette indebearer,
at der kun er adgang til at gere undtagelse 1 den udstrekning, det md antages, at aktindsigt vil skade
visse interesser. Sddanne skadekrav er indsat 1 §§ 15, 16, 20, 21, 23 og 24. Skadekravene er udformet
forskelligt 1 de forskellige paragrafer, f.eks. hedder det "Nar det er nedvendig for & sikre [...]" 1 §
15, 1. led, mens formuleringen ellers er “ndr det er pakravd”. Skadekravet skal ses i sammenhang
med udgangspunktet om, at der i almindelighed efter den nye lov kun er adgang til at undtage oplysnin-
ger. Retsstillingen er herefter 1 disse tilfeelde, at der kun er adgang til at undtage de dele af et dokument,
hvortil der knytter sig skadevirkninger ved at give aktindsigt.

Selv om udgangspunkt efter den nye lov er, at der kun er adgang til at undtage oplysninger, folger det af
§ 12, at hele dokumentet alligevel vil kunne undtages i visse tilfelde. Det gaelder, (a) hvis de resterende
dele af dokumentet vil give et klart misvisende indtryk af indholdet, (b) hvis det vil vare urimeligt
arbejdskreevende for organet at udskille de resterende dele, eller (c) hvis de oplysninger, som kan eller
skal undtages, udger den vasentligste del af dokumentet.

3.3.2. Obligatoriske undtagelser

3.3.2.1. Regler om tavshedspligt

Oplysninger, som er undergivet tavshedspligt 1 lov eller i medfer af lov, er undtaget fra offentlighed, jf.
§ 5 a. Bestemmelsen giver alene adgang til at undtage de tavshedsbelagte oplysninger, mens resten af
dokumentet som udgangspunkt skal udleveres.

Den norske offentlighedslov er péd dette punkt anderledes end den danske lov, som netop ikke lader de
almindelige tavshedspligtsregler udgere en undtagelse fra retten til aktindsigt (§ 14 1 den danske lov
foreskriver, at det alene er de specielle tavshedspligtsbestemmelser, der indebzrer en undtagelse fra retten
til aktindsigt).

Hvis en oplysning er omfattet af tavshedspligt, ikke alene kan, men skal den undtages fra aktindsigt. Dette
udelukker 1 gvrigt adgangen til at give meroffentlighed 1 de padgeldende oplysninger.

Hvor omfattende undtagelsen efter § 5 a er, beror pd indholdet af tavshedspligtsreglerne. For at en
tavshedspligtsbestemmelse kan begranse retten til aktindsigt, skal den vaere fastsat i lov eller i medfer af
lov. Offentlighedsloven indeholder ikke sddanne regler. Undtagelsen udfyldes saledes af tavshedspligtreg-
ler andre steder i lovgivningen.
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Aftalt tavshedspligt eller tavshedspligt, som er fastsat som et led i den offentlige arbejdsgivers almindeli-
ge instruktionsbefojelse, begrenser ikke retten til aktindsigt. Heller ikke pategninger af dokumenter som
fortrolige kan 1 sig selv begranse retten til aktindsigt.

Retten begrenses bade af tavshedspligt som er foreskrevet direkte i loven, og af tavshedspligt som er
fastsat administrativt i medfoer af lov. I mangel af konkrete holdepunkter antages en generel bemyndigelse
for en minister til at udstede regler til gennemforelse af en lov ikke at indeholde hjemmel for ministeren
til at fastsatte en egentlig tavshedspligt, der indeberer, at der ikke er adgang til aktindsigt.

At et mode holdes for lukkede dere, indebarer ikke, at dokumenter der bliver forelagt pa medet, undtages
fra aktindsigt. Heller ikke et diskretionstilsagn til en borger om fortrolighed kan fere til, at dokumentet
bliver unddraget aktindsigt.

3.3.2.2. Kun de tavshedsbelagte oplysninger

Bestemmelsen 1 § 5 a forer normalt kun til, at de oplysninger i dokumenterne, som er omfattet af
tavshedspligt, kan og skal undtages fra aktindsigt. Resten af dokumentet er offentligt, medmindre de
resterende oplysninger kan undtages efter de ovrige undtagelsesbestemmelser. Hvis de resterende dele af
dokumentet imidlertid giver et dbenbart misvisende billede af indholdet, eller hvis de undtagne oplysnin-
ger udger en vasentlig del af dokumentet, kan hele dokumentet undtages fra aktindsigt (§ 5 a, 2. led),
men der er i disse tilfaelde ikke pligt til at undtage resten af dokumentet.

Hvis kun en del af dokumentet bliver udleveret, skal de tavshedsbelagte oplysninger streges over. Denne
anonymisering skal vare effektiv, hvilket vil sige, at det ikke mé& vere muligt for modtageren efter
udleveringen at finde ud af indholdet af de tilbageholdte oplysninger ved at sammenstille det udleverede
materiale med andre tilgengelige oplysninger.

3.3.2.3. Tavshedspligtens omfang

I Norge findes, ligesom i Danmark, adskillige lovbestemmelser om tavshedspligt. Der er ikke som i
Sverige krav om, at tavshedspligten fortrinsvis er indeholdt eller omtalt i en sarlig lov.

Forvaltningsloven indeholder 1 §§ 13-13 f de almindelige tavshedsregler. Disse regler suppleres af og/
eller fraviges ved en rekke s@rlove. Som eksempler kan navnes sosialtjenestelovens §§ 8-8, barnevaerns-
lovens §§ 6-7 og ligningslovens §§ 3-13. Disse regler skeerper den almindelige tavshedspligt.

Hvis en oplysning sendes fra en forvaltningsmyndighed til en anden, og har afsenderen skarpet tavsheds-
pligt, sker der ikke en overforsel af den skarpede tavshedspligt til modtagermyndigheden. Retten til
aktindsigt begraenses sadledes hos modtagermyndigheden kun af den — mindre restriktive — tavshedspligt
der gelder hos denne.

I det folgende omtales alene hovedbestemmelsen 1 forvaltningslovens § 13, hvorefter der gaelder tavs-
hedspligt om personlige forhold og naeringsoplysninger, samt forvaltningslovens § 13 a, der begrenser
tavshedspligten 1 serlige tilfelde. Bestemmelserne i forvaltningslovens §§ 13 b — 13 e supplerer og
udfylder i vid udstrekning hovedbestemmelsen i § 13.

3.3.2.3.1. Tavshedspligt om personlige forhold

Forvaltningslovens § 13, 1. led, nr. 1, bestemmer, at der er tavshedspligt med hensyn til oplysninger om
“noens personlige forhold”. Bestemmelsen galder kun oplysninger om enkeltpersoner. Oplysninger om
virksomheder er ikke omfattet af denne bestemmelse, men kan vere omfattet af nr. 2 1 bestemmelsen, jf.
nedenfor pkt. 3.3.2.3.2.
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En oplysning er kun fortrolig, hvis den angar personlige forhold. At den anses for personhenferbar og
derfor er omfattet af persondataloven, er ikke tilstrekkelig til i sig selv at gere den personlig. Anony-
miserede oplysninger eller oplysninger der er givet i statistisk form, er ikke underlagt tavshedspligt, jf.
forvaltningslovens § 13 a, nr. 2.

1§ 13, 2. led, er det praciseret, at oplysninger om fodested, fodselsdato og personnummer, statsborger-
forhold, civilstand, erhverv, bopel, og arbejdssted ikke anses for personlige, medmindre de reber et
klientforhold eller andre forhold, som mé anses for personlige. F.eks. kan en bopalsoplysning afslere at
pageldende er i feengsel eller indlagt pd psykiatrisk hospital.

Om en oplysning anses for personlig beror 1 gvrigt pd en konkret vurdering. I den forbindelse leegges der
vaegt pa om oplysningen kan skade eller udlevere en person, om oplysningen er afgivet i et betroelsesfor-
hold, om en udlevering af oplysningen kan skade tilliden til forvaltningen, samt om almenheden har en
berettiget interesse 1 at fa kendskab til oplysningerne.

Som typiske eksempler pd forhold, der herefter anses for fortrolige, er oplysninger om enkeltpersoners
helbredsforhold, karakter og folelsesliv samt om sensitive familie- og hjemlige forhold. Oplysninger om
beskeftigelse, stilling og arbejdstid er derimod ikke omfattet af tavshedspligt.

Oplysninger om lon og godtgerelse fra offentlige kasser er heller ikke fortrolige. Det samme gaelder
almindelige oplysninger om lon- og indtaegtsforhold, som fremgér af offentlige skattelister. Hvem der ejer
eller har brugsret til en fast ejendom og oplysninger om ejerandele i selskaber er heller ikke undergivet
tavshedspligt. Oplysninger om privatpersoners ekonomiske forhold 1 evrigt, f.eks. geld og bidragspligt,
er derimod tavshedsbelagte, medmindre de er gjort offentligt tilgeengelige gennem de offentlige skatteli-
ster.

Oplysninger om en enkeltpersons naringsmaessige forhold anses ikke for omfattet af udtrykket “personli-
ge forhold”. I tvivlstilfelde ser man pd om oplysningen angar forhold som ogsa kunne vare opstéet for et
selskab. Tilskud til neringsdrift anses séledes ikke for en personlig oplysning.

En persons uddannelse anses ikke for hemmelig. Den pagaldendes eksamenskarakterer fra grundskolen
og videregdende skole er derimod undergivet tavshedspligt, men ikke karakterer fra videregdende uddan-
nelser (universiteter og erhvervshgjskoler).

Oplysninger om politiske og religiese forhold er som hovedregel undergivet tavshedspligt. Dette galder
dog ikke, hvis pigaldende har optradt udadtil eller offentligt har givet sine holdninger til kende.

Private henvendelser til offentlige myndigheder, hvori der gives udtryk for generelle eller principielle
synspunkter uden direkte reference til afsenderen, er som udgangspunkt ikke omfattet af tavshedspligt og
er sdledes heller ikke undtaget fra aktindsigt efter § 5 a. Henvendelser, der indeholder oplysninger af pri-
vat karakter, er derimod omfattet af tavshedspligt. Oplysninger om den enkeltes forhold til forvaltningen
kan endvidere have privat karakter, f.eks. oplysning om, at vedkommende modtager eller har segt om
sociale ydelser.

Der skal meget til for, at oplysninger om strafbare forhold eller andre lovovertreedelser begdet i nerings-
eller forretningsforhold anses for omfattet af tavshedspligt, mens oplysninger om lovovertredelser 1 den
private sfeere som udgangspunkt er tavshedsbelagte. Oplysninger om de bagvedliggende arsager til, at der
er blevet begdet lovovertraedelser, sdsom sygdom, personlige problemer eller karakterologiske forhold,
vil 1 alle tilfelde vare underlagt tavshedspligt. Det samme galder oplysninger om lovovertrederens
personlige egenskaber.
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Oplysninger om offentligt ansattes forhold anses ikke for lige s& beskyttelsesvardige som oplysninger om
ansatte 1 private virksomheder. Dette beror pa, at offentligt ansatte skal varetage almene interesser. Hvor-
vidt der gelder en mildere norm for offentlige ansatte, beror pa en konkret vurdering af den ansattes
organisatoriske placering, stillingens almene betydning, og hvor ner tilknytning oplysningen har til
stillingen.

Det forhold, at en person har sggt en stilling i det offentlige er heller ikke undergivet tavshedspligt. Denne
oplysning kan dog undtages fra aktindsigt efter § 6, 1. led, nr. 4, dvs. af hensyn til det offentliges
interesse 1 at fi kvalificeret arbejdskraft. Der er heller ikke tavshedspligt med hensyn til oplysninger om,
hvorvidt en person har féet eller ikke har faet afslag pé en stillingsansegning. Personlige oplysninger i en
ansegning er derimod fortrolige.

Oplysninger om offentligt ansattes lon eller godtgerelse samt rejsebilag anses heller ikke for omfattet
af tavshedspligt. Tjenstlige sanktioner regnes heller ikke for personlige, heller ikke den direkte arsag til
sanktionen som f.eks. at vedkommende har udvist grov uforstand. Oplysning om at en tjenestemand har
begaet en stratbar handling i tjenesten, og den straf der palaegges 1 den forbindelse, er ogsa omfattet af ret-
ten til aktindsigt. Det ber 1 den forbindelse erindres, at straffesager generelt er undtaget fra aktindsigt — jf.
offentlighetslovens § 1, 3. led, hvorefter loven ikke gelder for sager, der behandles efter retsplejelovene
— og at det derfor 1 praksis er oplysninger om strafbare handlinger i personalesager, der kan blive tale om
aktindsigt 1.

3.3.2.3.2. Naringsoplysninger

Oplysninger om tekniske indretninger og fremgangsméder samt drifts- eller forretningsforhold, som det
vil vaere af konkurrencemassig betydning at hemmeligholde af hensyn til den oplysningen vedrerer, er
undergivet tavshedspligt 1 henhold til forvaltningslovens § 13, 1. led, nr. 2.

Bestemmelsen stiller krav om, at oplysningerne skal vare af en bestemt art, og at en udlevering har en
konkurrencemessig betydning. Det sidste element anses for det centrale krav. Det ma have en konkurren-
cemassig betydning, f.eks. 1 form af risiko for gkonomisk tab eller mindre fortjeneste for virksomheden,
for forvaltningen skal nagte at udlevere oplysningen.

Kerneomrédet for tavshedspligten er naringsoplysninger som andre kan anvende 1 egen naringsvirksom-
hed, dvs. forretningshemmeligheder i traditionel forstand. Saledes omfatter tavshedspligten som hovedre-
gel informationer om udvikling af nye produkter og produktionsmetoder, markedsanalyser, ekonomiske
beregninger og forretningsstrategier. Oplysninger om aftaler med forretningsforbindelser kan vere, men
er ikke automatisk undergivet tavshedspligt. Planlagte markedsferingsinitiativer kan ligeledes efter en
konkret vurdering vere undergivet tavshedspligt.

Der er ikke tavshedspligt med hensyn til forretningsmaessige oplysninger, som er almindeligt kendt eller
tilgeengelige andre steder, fordi det ikke vil have konkurrencemeassig betydning at hemmeligholde sddan-
ne oplysninger. Oplysninger, der har vaeret offentliggjort i medierne eller indgér 1 offentlige rapporter, er
saledes undergivet aktindsigt. Det samme galder oplysninger som er almindelig kendt 1 branchen. Oplys-
ninger om virksomheder som har monopolstilling, er normalt ikke omfattet af tavshedspligt, fordi det ikke
har konkurrencemassig betydning, at de bliver hemmeligholdt.

Mindre sensitive naringsoplysninger anses ikke for omfattet af § 13, 1. led, nr. 2. Oplysninger som for
sa vidt kan skade en virksomhed ekonomisk, kan vare offentlige som folge af, at de ikke er beskyttelses-
vardige. Det kan dreje sig om produktionsméder eller dispositioner som virksomheden ensker at skjule,
fordi de er kritisable eller diskutable ud fra et almindeligt samfundsmassigt synspunkt. I dette tilfelde
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tilsiger hensynet til almenheden, at oplysningerne kan udleveres. At en virksomhed har begéet lovbrud er
eksempelvis ikke omfattet af § 13, 1. led, nr. 2.

Generelle oplysninger om en virksomheds ekonomiske stilling er normalt ikke undergivet tavsheds-
pligt. Oplysninger om udbetaling af erstatning uden for kontrakt er heller ikke fortrolige. En bedrifts
administrative forhold, sdsom kontortid, ansattelsesforhold og antal af ansatte, vil typisk heller ikke
vare undergivet tavshedspligt. Derimod vil der snarere kunne opstd tavshedspligt om organisatoriske
forhold. Oplysninger om produktionsmangder og -kapacitet falder ogsa uden for tavshedspligten.

Forvaltningsafgerelser i forhold til en virksomhed om koncession, import- eller eksporttilladelse eller
okonomisk stette anses ikke for tavshedsbelagte. Ansggningen og begrundelsen for afgerelsen kan dog
indeholde forretningsmaessige oplysninger, som skal undtages fra aktindsigt.

3.3.2.3.3. Begrensninger i tavshedspligten

Bestemmelsen i § 5 a gelder kun i den udstreekning, en oplysning er undergivet tavshedspligt. For sé
vidt tavshedspligten ikke er til hinder for, at en oplysning udleveres, udger den saledes heller ikke en
begransning i adgangen til aktindsigt.

Ifolge forvaltningslovens § 13 a, nr. 1, er tavshedspligt efter § 13 ikke til hinder for, at oplysninger gores
kendt for andre 1 den udstraekning, de som har krav pa tavshed, samtykker. Den oplysningerne handler
om, kan sdledes ved sit samtykke ophave tavshedspligten. Hvis oplysningerne vedrerer flere personlige
eller forretningsmassige forhold, skal alle samtykke. Samtykket behever ikke at vere skriftligt, men det
skal vaere udtrykkeligt. At en person er gaet til pressen med sagen, kan ikke opfattes som et samtykke til,
at forvaltningen frigeres fra tavshedspligten.

Efter offentlighetslovens § 10 skal en anmodning om aktindsigt i et dokument, der indeholder oplysnin-
ger, som er undergivet en tavshedspligt, der bortfalder ved samtykke, foreleegges for den som har krav
pa tavshed, hvis den som seger aktindsigt anmoder om det. Der skal gives den adspurgte en passende
frist til at udtale sig. Dersom vedkommende ikke svarer inden fristens udleb, betragtes det som afslag pa
samtykke.

Oplysningerne kan endvidere udleveres, nar behovet for beskyttelse ma anses for varetaget ved, at de
gives 1 statistisk form, eller ved at individualiserende kendetegn udelades pa anden méde (anonymiseret),

jf. forvaltningslovens § 13 a, nr. 2.

Tavshedspligten er endvidere ikke til hinder for, at oplysningerne udleveres, nar ingen berettiget interesse
tilsiger, at de holdes hemmelige, f.eks. nar de er almindeligt kendt eller alment tilgaengelige andre steder,
jf. forvaltningslovens § 13 a, nr. 3.

Det er ikke tilstreekkeligt til at ophave tavshedspligten, at oplysningerne er kendt som rygter, eller at
oplysningerne er kendt i1 et mindre milje. Oplysninger, der er offentliggjort eller er indeholdt 1 offentlige
registre, domme eller oplysninger fra kreditoplysningsbureauer, er derimod ikke laengere omfattet af
tavshedspligt.

Har den pagzldende selv gjort sagen kendt for offentligheden, beror det pd en konkret vurdering, om
oplysningerne fortsat kan anses for hemmelige. Hensynet til at offentlige myndigheder kan svare pé kritik
1 pressen og korrigere urigtige oplysninger, der har direkte og vesentlig betydning for forstéelsen af
sagen, kan tale for, at oplysningerne har mistet deres fortrolige karakter. I den konkrete vurdering tages
der ogsa hensyn til, hvor emfindtlige de aktuelle tavshedsbelagte oplysninger er.
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3.3.3. Fakultative undtagelser

3.3.3.1. Indledning

Offentlighedslovens §§ 5, 6 og 6 a giver forvaltningen hjemmel til at undtage oplysninger eller dokumen-
ter fra aktindsigt. Bestemmelserne palegger i modsatning til § 5 a ikke forvaltningen at give afslag pa
aktindsigt. P4 dette omrdde er der séledes plads til overvejelser om meroffentlighed. I modsatning til efter
den danske lov (§ 11) geelder der ikke en ekstraheringspligt, dvs. forvaltningen har ikke pligt til at give
aktindsigt 1 den del af de pdgaeldende dokumenter, der indeholder oplysninger om faktiske forhold.

Bestemmelsen 1 § 6 a knytter undtagelsesadgangen til oplysninger og ikke til hele dokumenter. Dette
medforer, at de dele af et dokument, der ikke opfylder undtagelsesbetingelserne 1 § 6 a, som hovedregel
skal udleveres.

3.3.3.2. Interne dokumenter (organinterne dokumenter og dokumenter udarbejdet af andre)

3.3.3.2.1. Organinterne dokumenter

3.3.3.2.1.1. Dokumenter som et forvaltningsorgan har udarbejdet til brug for sin interne sagsforberedelse,
kan ifelge § 5, 1. led, undtages fra offentlighed. Disse dokumenter bena@vnes ”organinterne dokumenter”.

Forudsatningen for, at den navnte undtagelsesbestemmelse kan finde anvendelse er, at dokumentet er
udarbejdet af organet selv, at det er udarbejdet med henblik pa den interne sagsforberedelse, og at det ikke
er afgivet til udenforstaende.

Undtagelsen skal tilgodese forvaltningens behov for at fore en fortrolig og uformel diskussion forud for
en beslutning. En ubetinget ret til aktindsigt 1 disse dokumenter ville gore det vanskeligt at f§ modhensyn
og afvigende vurderinger frem, noget som antages at ga ud over arbejdets kvalitet. Der er ogsé lagt en vis
vagt pa, at der kan skabes sddanne forventninger, hvis organinterne dokumenter bliver offentligt kendt, at
det bliver vanskeligt for organet at forkaste et internt forslag.

De organinterne dokumenter kan undtages fra aktindsigt selv om sagen er afsluttet. Bestemmelsen i1 § 5,
1. led, indebaerer siledes, at forslag, udkast, betenkninger, notater og andre dokumenter, som ansatte i
organet selv har udarbejdet, i vid udstrekning kan undtages fra offentlighed.

3.3.3.2.1.2. Et dokument er kun omfattet af § 5, 1. led, hvis det er udarbejdet af organet selv. Dokumenter,
der er udarbejdet af andre organer, er séledes ikke omfattet af denne undtagelse.

Et organ anses for selvstendigt, nir det udadtil fremstar som en selvstendig enhed. Foruden organise-
ringen kommer det 1 betragtning om enheden har selvstendig afgerelsesvirksomhed. Herefter anses et
departement for en selvstendig myndighed, mens afdelinger under departementet blot er en del af en
samlet myndighed. Statsamter og direktorater er selvsteendige i forhold til den evrige del statsforvaltnin-
gen. Ambassader er blevet anset for en del af den samlede udenrigstjeneste bortset fra pa de omréder,
hvor de ifelge loven treffer selvstendige afgorelser.

Arbejdsgrupper anses normalt for en del af det organ, som har nedsat dem. Korrespondance mellem en
saddan gruppe og den opdragsgivende forvaltning kan sdledes undtages fra aktindsigt efter § 5.

Formelle undersggelseskommissioner, klagenavn, lovbestemte rdd og udredningsudvalg som er oprettet
ved kongelig resolution, er som udgangspunkt selvstendige myndigheder. Koordinationsudvalg som
oprettes for at samordne aktiviteten mellem flere organer politisk, fagligt eller administrativt, regnes som
selvstendige organer.
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I sager der afgeres ved beslutning i regeringen, anses departementerne som hjelpeorganer for regerin-
gen. Dette betyder, at indstillinger til kongelig resolution eller proposition anses for at veere udarbejdet
hos samme myndighed og derfor kan undtages fra aktindsigt 1 henhold til § 5, 1. led.

En kommune eller en fylkeskommune anses som udgangspunkt for en samlet forvaltning. Kommunale
organer, der er oprettet i medfer af en szrlig lov og ikke pd grundlag af kommunalloven, anses for
selvstendige. Det gaelder bl.a. Udvalget for plansager. Udvalget og den del af kommunens administration
der er sekretariat for udvalget, betragtes i forbindelse med behandlingen af udvalgets sager som en
myndighed, der er adskilt fra den gvrige del af kommunen.

Kommunale klageinstanser anses ligeledes for selvstendige myndigheder 1 klagesager. Da amtsradet og
byrédet eller kommunalt oprettede klagenavn 1 visse sager er klageinstanser for afgerelser truffet andre
steder 1 kommunen, regnes disse rad/navn i denne sammenhang for selvstendige myndigheder. Hvis en
del af kommunen anseger en anden del af kommunen om en offentligretlig tilladelse, anses brevvekslin-
gen 1 den forbindelse for ekstern.

Ifolge § 5. 3. led, omfatter undtagelsen om organinterne dokumenter ikke forvaltningens indstillinger med
bilag som afgives til et kommunalt eller fylkeskommunalt folkevalgt organ. Der er pa dette punkt gjort en
udtrykkelig undtagelse fra princippet om en kommunal enhedsforvaltning.

Dokumenter, der modtages fra eksterne personer eller organer, er ikke omfattet af undtagelsen. Dette
gaelder vanset, at dokumenterne benyttes 1 den interne sagsforberedelse hos modtagermyndigheden. At
organinterne dokumenter, der er udarbejdet af myndigheden selv, indeholder oplysninger, der er indhentet
eller indkommet udefra, &ndrer ikke pd, at der kan nagtes aktindsigt efter § 5, 1. led. Det afgerende er
om dokumentet er udarbejdet af organet selv til brug for den interne sagsforberedelse.

Har en ansat i det padgeldende organ udarbejdet et dokument som privat person, anses dokumentet for
eksternt. Dette fir navnlig betydning for personalesager, hvor de ansatte anses for at have partsstatus i
forhold til ansattelsesstedet. Korrespondance i forbindelse med opsigelse, suspension eller forflyttelse
kan saledes ikke undtages fra aktindsigt efter denne bestemmelse.

3.3.3.2.1.3. Det er kun dokumenter, der er udarbejdet med henblik pa sagsforberedelsen, der er und-
taget. Det kreves dog ikke, at dokumenterne kan henferes til en bestemt sag. Ogsd mere generelle
hjelpedokumenter, som er udarbejdet til intern brug, kan undtages.

Bestemmelsen omfatter ikke dokumenter, der er udarbejdet til brug for udenforstdende, heller ikke hvis
der er tale om dokumenter om indhentelse af radd fra en udenforstdende instans til brug for myndighedens
egen videre forberedelse af sagen.

3.3.3.2.1.4. Afgives et internt dokument til en udenforstiende, mister det som udgangspunkt sin interne
karakter. Dette gelder dog ikke, hvis indholdet offentliggeres 1 bearbejdet eller statistisk form. Efter
oversendelse af interne arbejdsdokumenter til klageinstanser eller andre klageorganer eller andre sarskilte
kontrolorganer kan dokumenterne fortsat undtages fra aktindsigt efter § 5, 1. led.

3.3.3.2.1.5. Af den nye lovs § 14 folger det, at en reekke organinterne dokumenter er undergivet aktind-
sigt, medmindre de er omfattet af andre undtagelser i loven. Det galder den del af et dokument, som
indeholder den endelige afgerelse af en sag, generelle retningslinjer om sagsbehandling, indstillinger i
sager, som er afgjort af kongen i statsrdd, visdomsbeger og lignende.

91



3.3.3.2.2. Interne dokumenter udarbejdet af andre

3.3.3.2.2.1. Dokumenter til brug for en myndigheds interne sagsforberedelse, der er udarbejdet af andre

Dokumenter, der er udarbejdet til brug for et organs interne sagsforberedelse af (1) et underordnet organ,
(2) af szrlige radgivere eller sagkyndige eller (3) af et departement til brug for et andet departement kan
ogsa undtages fra aktindsigt, jf. § 5, 2. led.

Formalet med bestemmelsen er at sikre, at organet har en kreds af fortrolige radgivere, samt at skabe
lige vilkar for store og smé forvaltningsorganer. Sma forvaltningsenheder, der ikke selv har den fulde
erfaring og ekspertise, skal ikke stilles anderledes end sterre myndigheder, som har mulighed for at
ansatte personale med den fornedne sagkundskab.

Dokumenter, der er omfattet af § 5, 2. led, kan undtages bade hos modtagermyndigheden og hos afgiver-
myndigheden.

3.3.3.2.2.2. Fra underordnede myndigheder

For at et dokument anses for afgivet af en underordnet myndighed, kraves det, at der er tale om et egent-
ligt under- og overordnelsesforhold mellem de to organer. Undtagelsen gaelder kun pa de sagsomréder,
hvor der er et sddant forhold mellem de to organer

Dokumenter fra sideordnede myndigheder falder uden for § 5, 2. led.

Undtagelsen gelder kun for dokumenter, der udarbejdes af den underordnede myndighed til brug for den
overordnede myndigheds behandling af sager og ikke for dokumenter, der gir den modsatte vej, dvs.
som den overordnede myndighed sender til en underordnet myndighed til brug for denne myndigheds
forberedelse af sager.

Undtagelsen galder, hvad enten dokumentet rent faktisk bruges i den interne sagsforberedelse hos den
overordnede myndighed eller ej. Dokumentet behover ikke at angd en bestemt sag, men kan vere
udarbejdet som generelt baggrundsmateriale.

Dokumentet skal vere udarbejdet til brug for sagsforberedelse. Dokumenter, som den underordnede
myndighed sender efter at have truffet afgerelse til orientering for den overordnede, kan eksempelvis ikke
undtages.

Hvis dokumentet er indhentet efter en lovbestemt pligt, kan det ikke undtages efter § 5, 2. led, litra
a. Hvis et sadant dokument udleveres til udenforstaende, vil dette have samme virkning, som hvis et
organinternt dokument afgives til udenforstaende, se punkt 3.3.3.2.1.3.

3.3.3.2.2.3. Fra rddgivere eller sagkyndige

Dokumenter som afgives af serlige radgivere eller sagkyndige til brug for modtagermyndighedens sags-
forberedelse.

Alle typer af sagkyndige dakkes af bestemmelsen, dvs. ikke bare medicinsk eller teknisk sagkyndige,
men ogsa retskyndige, skonomisk sagkyndige, regnskabskyndige osv. Typiske eksempler er advokater,
revisorer, private konsulenter og fagkyndige ved universiteter, som bliver bedt om ekspertudtalelser i en
sag forvaltningen arbejder med.
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En faglig organisation kan ikke betragtes som radgiver eller sagkyndig i bestemmelsens forstand. Of-
fentlige myndigheder der udtaler sig i1 kraft af deres administrative erfaring, er heller ikke omfattet af
bestemmelsen.

Ogsé 1 disse tilfelde vil dokumentet blive omfattet af aktindsigt, hvis det afgives til udenforstiende, jf.
pkt. 3.3.3.2.1.3.

3.3.3.2.2.4. Fra departementer

Efter § 5, 2. led, litra c, kan dokumenter, som et departement afgiver til brug for den interne sagsforbered-
else 1 et andet departement, ligeledes undtages fra aktindsigt. Denne bestemmelse skal gore det muligt at
gennemfore politiske forhandlinger uden for offentlighedens sogelys.

Brevveksling mellem departementerne i forbindelse med forberedelse af sager, som senere skal behandles
af regeringen, kan undtages efter § 5, 2. led, litra c. Indstillinger fra departementer til regeringen (kongen)
anses derimod for organinterne dokumenter, og er derfor omfattet af § 5, 1. led.

Regeringsnotater undtages efter fast praksis altid fra aktindsigt efter § 5, 1. led. Det samme gaelder
udkast til sddanne notater og andre departementers pategninger pa sadanne udkast. Udkast til kongelige
propositioner og resolutioner kan undtages fra aktindsigt frem til sagens behandling i statsrad.

Dokumenter, der udveksles som et led i en almindelige heringsproces, er dog undergivet aktindsigt. Efter
statsrddsbehandlingen af kongelige resolutioner, gives der aktindsigt i foreleeggelsen for statsrddet og
statsrddets vedtagelse, medmindre dokumenterne indeholder tavshedsbelagte oplysninger, eller der er
tungtvejende grunde for at naegte indsigt.

Ministres indbyrdes brevveksling vedrerende en forvaltningssag kan undtages efter § 5, 2. led, litra c. Ar-
bejdsdokumenter der udarbejdes til brug for regeringens behandling af forvaltningssager, kan undtages
efter § 5, 1. led, idet de betragtes som organinterne dokumenter.

Undtagelsesbestemmelserne 1 § 5, 1. led og 2. led, litra ¢, omfatter ogsa skriftlig kommunikation mellem
statssekreterer og politiske rddgivere. Dokumenter og notater, der udveksles pa denne made, kan séledes
undtages fra aktindsigt.

P4 samme made som for andre interne dokumenter, vil undtagelsesadgangen normalt géd tabt, hvis
dokumentet afgives til udenforstaende, se punkt 3.3.3.2.1.3.

3.3.3.2.2.5. Dokumenter til indhentelse af udtalelser

Dokumenter, der er udarbejdet i forbindelse med indhentning af dokumenter af den type, der er omtalt i §
5, 2. led, litra a-c, kan ogsd undtages fra aktindsigt. Denne undtagelse omfatter bade fremsendelsesbreve
og bilag som sendes til brug for det underordnede organ, den serlige radgiver eller sagkyndige eller
departementet.

3.3.3.2.2.6. Almindelige heringsudtalelser

Indhentes et dokument som et led i en almindelig heringsbehandling — det vil sige tilfelde, hvor en sag
foreleegges for en raekke instanser, private eller offentlige, med henblik pa indhentelse af synspunkter —
kan det derimod ikke undtages fra aktindsigt efter § 5. Udtalelser, som afgives fra de instanser, der er
nevnti § 5, 2. led, litra a-c, jf. § 5, 2. led, 2. pkt., kan saledes ikke undtages, hvis de er afgivet som led i
en almindelig heringsbehandling.
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Modifikationen fra undtagelsen for almindelig heringsbehandling tager kun sigte pa generelle sager. Ho-
ringsdokumenter 1 forbindelse med konkrete sager kan fortsat undtages efter § 5. Det samme gaelder
dokumenter, der produceres i forbindelse med foreleggelse af generelle sager, uden at det foregar som et
led 1 en almindelig horing. Et eksempel pa dette er sdkaldt departementsforeleeggelse, f.eks. et forslag til
en ny lov eller lovendringer som foreleegges for berarte departementer med henblik pa realitetsudtalelser
for det foreleegges for Stortinget.

En foreleggelse af et lovforslag for Justitsministeriets Lovafdeling med henblik pa lovteknisk gennem-
gang, betragtes heller ikke som en almindelig hering og dokumenter i tilknytning til heringen kan
undtages fra aktindsigt efter § 5, 2. led, litra c.

3.3.3.2.2.7. Indstillinger

”Saksfremlegg” (indstillinger) med bilag, som bliver givet til et kommunalt eller et fylkeskommunalt
folkevalgt organ, anses ikke for interne dokumenter og kan ikke undtages fra aktindsigt, jf. § 5, 3. led.

Bestemmelsen omfatter indstillinger, der gar fra forvaltningen til et folkevalgt organ, uanset om dette
organ skal treffe afgerelse i sagen eller afgive en vejledende udtalelse. Ogsa indstillinger som gér fra et
folkevalgt organ til et andet, er omfattet af bestemmelsen. De bilag der folger med indstillingen, anses
ligeledes for eksterne dokumenter.

3.3.3.2.2.8. Meroffentlighed i interne dokumenter

Bestemmelsen 1 § 5 giver myndighederne befojelse til, men ikke pligt til, at begraense eller afskeare
retten til aktindsigt 1 interne dokumenter. Da der ikke er pligt til at anvende undtagelsen, er der mulighed
for at give aktindsigt som udtryk for meroffentlighed. Dette indebaerer, at myndighederne ma vurdere,
om de hensyn der ligger bag ved § 5, gor sig geldende i det konkrete tilfelde, jf. § 2, 3. led. Har
dokumentet ikke en sadan fortrolig eller uformel karakter, at der er et reelt behov for at afsld aktindsigt,
ber dokumentet udleveres.

I praksis er muligheden for at fa meroffentlighed forskellig alt efter, om der er tale om organinterne doku-
menter eller interne dokumenter, der er kommet udefra. Der ber normalt gives afslag pd meroffentlighed
1 organinterne dokumenter, mens der omvendt ofte ber meddeles meroffentlighed vedrerende de interne
dokumenter, der kommer udefra. Dette beror bl.a. pd, at meroffentlighed i organinterne dokumenter
befrygtes at pavirke den interne sagsbehandling i negativ retning.

Tidsfaktoren skal dog ogsé tages i betragtning ved de ovrige interne dokumenter, sdledes at det taler for at
afsld meroffentlighed, at sagen endnu ikke er afsluttet, mens der skal mere til for at afsla aktindsigt, efter
at sagen er afgjort.

Det anbefales i Justits- og Politidepartementets vejledning, at der gives delvis meroffentlighed ved at give
indsigt i faktiske oplysninger i interne dokumenter, der kommer udefra.

3.3.3.2.2.9. Undtagelse af interne dokumenter efter den nye lov

Ovenfor 1 punkt 3.3.3.2.1 er reglerne om undtagelse af organinterne dokumenter fra aktindsigt omtalt. Nar
det geelder interne dokumenter, der modtages “udefra”, og interne dokumenter 1 kommunerne, er der i den
nye lov gennemfort @ndringer, som 1 vasentlig grad begranser denne mulighed for at gore undtagelse.

I undtagelsen om dokumenter, som indhentes fra et underordnet organ og fra et departement til brug for
et andet departement, bestir forskellen fra den hidtidige lov 1, at der er indsat et skadekrav. Der er efter
§ 15, 1. led, i den nye lov, kun adgang til at undtage sddanne dokumenter, nar det er nedvendigt for
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at sikre forsvarlige interne afgerelsesprocesser. Denne betingelse indebarer en vasentlig indsnevring af
muligheden for at gere undtagelse, idet der herefter kun kan geres undtagelse, hvis der er fare for, at
aktindsigt vil vere til skade for den interne beslutningsproces. Formalet hermed er, at der kun skal vare
mulighed for at gere undtagelse i den udstrekning, hensynene bag undtagelsen er til stede. Betingelsen
skal ikke forstds pd den made, at der kun er adgang til at sikre en forsvarlig afgerelsesproces i den
konkrete sag; det skal ogsa vere muligt at varetage hensynet til forsvarlige beslutningsprocesser pa
leengere sigt. Det vil derfor ogsa vare relevant at tage i betragtning, at aktindsigt kan skade fremtidige
interne afgoarelsesprocesser ved, at organer, der har et tet samarbejde, kan blive mere tilbageholdende
med at fremkomme med frimodige rdd og vurderinger.

Den navnte betingelse vil kunne vare opfyldt, hvis der foreligger et tet samarbejde mellem afgiver
og modtager, f.eks. hvis myndighederne udveksler udkast til det, som skal vaere modtagermyndighedens
endelige afgarelse i sagen. Endvidere vil betingelsen kunne vare opfyldt i andre tilfelde, hvor afgiver-
myndigheden direkte giver rdd og vurderinger om, hvilken afgerelse modtagermyndigheden ber traeffe
i en sag. I tilfeelde, hvor der ikke foreligger et taet samarbejde, og hvor afgivermyndigheden giver rad
og vurderinger om rene administrative og faglige spergsmal, vil der som oftest ikke vaere adgang til at
gore undtagelse. Hvis et dokument kun indeholder generelle preemisser, som skal indga i modtagerens
afgerelsesgrundlag, f.eks. generelle udredninger af faktiske forhold eller geldende retstilstand, vil der
som hovedregel ikke vaere adgang til at gere undtagelse.

Nar det geelder undtagelse af dokumenter fra sarlige radgivere eller sagkyndige, indeholder den nye lov
ikke en undtagelse, hvor betingelserne for at gere undtagelse er knyttet til afgiverens status. I stedet er der
1§ 15, 2. led, en undtagelse om dele af dokumenter, som indeholder rad om og vurderinger om, hvordan
modtagermyndigheden ber stille sig 1 en sag. Der er ogsd her indsat et skadekrav, idet det er en yderligere
betingelse for at undtage sddanne dokumenter fra aktindsigt, at undtagelsen er pakrevet af hensyn til en
forsvarlig varetagelse af det offentliges interesser 1 sagen.

Denne undtagelse gelder uathengig af, hvem som er afgiver. Til forskel fra den hidtidige lov vil der
alene kunne gores undtagelse for de dele af et dokument, der indeholder rdd og vurderinger om, hvordan
modtagermyndigheden skal optrede. Som udgangspunkt vil der altsa ikke vaere adgang til at undtage hele
dokumentet, medmindre hele dokumentet har karakter af rid og vurderinger. Herudover skal skadekravet,
som er strengere formuleret her end i undtagelsen vedrerende dokumenter fra et underordnet organ og
mellem departementer, vare opfyldt.

Ogsé 1 den nye lov er det en betingelse for at undtage dokumenter som kommer udefra, at de normalt skal
vare indhentet af modtager.

Dokumenter om indhentelse af dokumenter, som omfattes af undtagelser om dokumenter udefra, kan
fortsat undtages fra aktindsigt. Skadekravet gaelder ogsé for indhentelsesdokumenter, jf. § 15, 3. led. I
§ 15, 3. led, er det ogsd preciseret, at undtagelserne om interne dokumenter udefra ogsa omfatter
indkaldelser til meder og referater fra meder mellem overordnede og underordnede organer, mellem
departementer og mellem en myndighed og nogen som giver rdd og vurderinger, der kan undtages efter
§ 15, 2. led. § 5 1 den hidtidige lov skal fortolkes sdledes, at den ogsa daekker sddanne indkaldelser og
referater. P4 dette punkt er der blot tale om en pracisering og ikke om en realitetsforskel mellem den ny
og den gamle lov.

Bestemmelsen om, at undtagelserne om interne dokumenter, der indhentes udefra, ikke omfatter doku-
menter, som bliver indhentet som led 1 almindelig heringsbehandling, er viderefort i § 15, 4. led. Efter den
nye lov gelder dette ikke kun 1 generelle sager som sendes 1 almindelig hering, men ogsa i enkeltsager.
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Nar det geelder kommunerne indskrenker § 16 1 den nye lov muligheden for at undtage interne dokumen-
ter, idet udgangspunktet om, at kommuner og amtskommuner som hovedregel anses for et samlet organ i
relation til offentlighedsloven, er forladt. § 16, 1. led, fastslar for det forste, at undtagelserne vedrerende
interne dokumenter ikke omfatter folgende dokumenter:

”saksframlegg (innstillinger) med vedlegg til et kommunalt eller fylkeskommunalt folkevalgt organ,

saksliste til mete i folkevalgte organer i kommuner og fylkeskommuner,

dokument fra eller til kommunale og fylkeskommunale kontrollutvalg, revisjonsorganer og klagenemnder, og

dokumenter i saker der en kommunal eller fylkeskommunal enhet opptrer som ekstern part i forhold til en annen slik enhet.

Den citerede bestemmelse tydeligger og praeciserer, hvad der allerede anses for geeldende ret. Det samme
gaelder § 16, 2. led, som fastslar, at undtagelsen om organinterne dokumenter ikke omfatter dokumenter
fra eller til kommunale s@rlovsorganer eller en kommunal eller amtskommunal virksomhed efter kommu-
nelovens kapitel 11. Et sarlovsorgan er et kommunalt organ, der er oprettet i medfer af andre love end
kommuneloven. Det faste udvalg for plansager som behandler sager efter plan- og bygningsloven er et
eksempel herpd. Kommunale virksomheder er en form for selskab, som er oprettet efter kommunelovens
kapitel 11. Sddanne virksomheder er ikke selvstendige retssubjekter og anses for en del af kommunen.

Efter § 16, 3. led, geelder undtagelsen om organinterne dokumenter for dokumenter, som sendes fra eller
til en kommunal eller amtskommunal enhed, ikke, ndr dokumentets indhold knytter sig til et omrade,
hvor enheden har selvstendig afgerelsesmyndighed. Dette vil 1 praksis sige, at alle dele af en kommune,
der har faet delegeret afgerelsesmyndighed, 1 forhold til offentlighedsloven behandles som selvstendige
organer med hensyn til dokumenter 1 sager pd omrader, hvor enheden har fiet delegeret kompetence. In-
denfor sterre kommuner er virkningen, at kommunen vil bestd af en mangde enheder. § 16, 3. led,
2. pkt., fastslar, at undtagelsen om organinterne dokumenter alligevel gelder overfor sddanne enheder
1 sager, hvor administrationschefen (kommunens everste tjenestemand) eller kommuneradet (svarer til
regeringen 1 kommuner, som har indfert parlamentarisk styreform) gennemferer kontrolforanstaltninger
overfor enheden, og for udkast til afgerelse eller indstillinger, som forelegges for administrationschefen
eller kommuneradet, for enheden traeffer afgorelse, eller for enheden forelegger en indstilling for et
folkevalgt organ. I disse tilfelde omfatter undtagelsen om organinterne dokumenter ogsad bemarkninger
fra administrationschefen eller kommuneridet til udkast til afgerelser eller indstillinger.

Selv om reglerne i § 16 medforer, at et dokument, som udveksles inden for en kommune, ikke vil kunne
undtages efter undtagelserne om interne dokumenter, kan der fortsat geres undtagelse i den udstraekning
andre undtagelser i1 loven indeholder hjemmel hertil.

3.3.3.3. Undtagelser pa grund af dokumentets indhold

Lovens §§ 6 og 6 a giver forvaltningen adgang til at undtage dokumenter fra aktindsigt af hensyn til
offentlige eller private interesser.

Bestemmelsen i § 6 giver ret til at naegte aktindsigt 1 et dokument i dets helhed, hvis det indeholder en
eller flere oplysninger af den type, der opregnes i bestemmelserne. Dette skyldes, at det ofte kan vare
vanskeligt at adskille oplysninger, der kan naegtes udleveret, fra andre dele af dokumentet. Hvis en udskil-
ning kan foretages uden praktiske komplikationer, vil der vaere god grund til at give meroffentlighed i den
del af dokumentet, der ikke indeholder beskyttede oplysninger.

Retten til at negte aktindsigt omfatter kun de dokumenter, der indeholder beskyttede oplysninger og ikke
sagens ovrige dokumenter. Hele sagen kan dog undtages fra aktindsigt, hvis de ovrige sagsakter ville
give et abenbart misvisende billede af sagen, og offentlighed kan skade samfundsmessige eller private
interesser, jf. § 6, 2. led. Denne bestemmelse bruges dog i praksis nasten ikke. Der findes ikke en
bestemmelse svarende til § 6, 2. led, 1 den nye lov.
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I den nye lov er undtagelserne 1 de bestemmelser, som erstatter § 6, 1 hojere grad knyttet til oplysninger,
og ikke til hele dokumenter, jf. punkt 3.3.1. ovenfor.

Bestemmelsen i § 6 a giver derimod som udgangspunkt alene ret til at undtage de pageldende oplysnin-
ger fra retten til aktindsigt. § 6 a giver 1 modsatning til § 6, 2. led, ikke adgang til at undtage andre
dokumenter 1 sagen.

3.3.3.3.1. Hensynet til rigets sikkerhed, landets forsvar eller forholdet til fremmede magter eller internati-
onale organisationer

3.3.3.3.1.1. Dokumenter, der indeholder oplysninger, som — hvis de blev kendt — ville kunne skade rigets
sikkerhed, landets forsvar eller forholdet til fremmede magter eller internationale organisationer, kan
undtages fra aktindsigt i medfer af § 6, 1. led, nr. 1.

Det er en betingelse for at anvende bestemmelsen, at den oplysning, der giver anledning til beskyttelse,
ikke er kendt i forvejen. Denne betingelse ligger i vendingen “hvis de blev kendt”. Oplysninger, som
er offentliggjort gennem medierne, er kendte, og sddanne oplysninger kan derfor ikke begrunde, at et
dokument undtages fra aktindsigt. Det samme gelder oplysninger, der er blevet udleveret af et andet land
eller en international organisation eller er almindeligt tilgaengelige i et andet land.

Offentliggerelse af oplysningen skal endvidere have skadevirkning, for at aktindsigt kan naegtes. Selv om
ordlyden ikke klart leegger op hertil, kraeves det 1 praksis, at der skal veare en reel risiko for skadevirkning,
og at skadevirkningen har en vis betydning.

I skadesvurderingen kan der — i forhold til bestemmelsens led vedrerende forholdet til fremmede magter
— legges vagt pa, hvordan den bererte nation eller organisation vil opfatte en eventuel offentliggerelse af
oplysningen. Internationale forpligtelser til ikke at give almenheden indsigt i en oplysning kan ligeledes
tillegges betydning, idet et brud pa en séddan forpligtelse normalt vil skade forholdet til andre stater. Der
skal dog under alle omstendigheder anlegges en konkret vurdering.

Skadesbetingelsen er normalt opfyldt, hvis dokumentet er modtaget fra en anden stat eller en international
organisation, som ikke ensker dokumentet offentliggjort.

Bestemmelsen giver mulighed for at varetage Norges egne ensidige udenrigspolitiske interesser. Doku-
menter, der indeholder oplysninger om forhandlingspositioner eller forhandlingsstrategier, kan siledes
undtages fra aktindsigt, medmindre det er udleveret til modparten.

Bestemmelsen beskytter kun udenrigspolitiske interesser. At en oplysning eventuelt kan fremkalde hjem-
lig kritik, kan ikke begrunde at dokumentet undtages fra aktindsigt.

Med internationale organisationer sigtes til mellemstatslige og overnationale organisationer sdsom FN,
Europaradet, Nordisk Ministerrad, EFTA, WTO, EU og E@S.

3.3.3.3.1.2. Meroffentlighed skal overvejes, hvis et dokument kan undtages 1 henhold til § 6, 1. led,
nr. 1. De implicerede hensyn skal afvejes overfor de fordele, som indsigt kan give serligt for den
demokratiske proces i Norge. Der er serligt behov for abenhed om international normudvikling, f.eks. om
sager vedrorende udarbejdelse af EU-direktiver som falder under E@S-aftalen.

Hvis oplysninger er klassificeret af hensyn til Norges udenrigs- eller sikkerhedspolitiske interesser i
henhold til sikkerhedsloven, er de undergivet tavshedspligt og skal derfor undtages fra aktindsigt i
henhold til § 5 a sammenholdt med sikkerhedslovens § 12.
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Seges der aktindsigt 1 et klassificeret dokument, skal myndigheden overveje, om der kan ske en afklassifi-
cering, f.eks. fordi der er gdet lang tid, eller klassificeringen skennes at vare ukorrekt.

I den nye lov er hensynet til udenrigspolitiske og sikkerhedsmaessige interesser reguleret i §§ 20 — 21. I
modsatning til den hidtidige lov er undtagelsesadgangen i den nye lov knyttet til oplysninger, ikke til
hele dokumenter, jf. punkt 3.3.1. ovenfor. Undtagelse af hensyn til rigets sikkerhed og landets forsvar
er viderefort uendret, mens undtagelse af hensyn til Norges udenrigspolitiske interesser er blevet mere
restriktiv. For alle typer oplysninger gelder der som i dag et skadekrav. For sager om international
normudvikling, f.eks. 1 EQS eller WTO, gaelder der i visse situationer et strengere skadekrav end ellers, jf.
§ 20, 2. led. Baggrunden for dette er, at man anser, at der her er et sarligt behov for offentlig debat. For
alle typer oplysninger skal som hovedregel herudover en af folgende tre alternative betingelser vere
opfyldt, jf. § 20 1. led, jf. 2. led:

"a. det folger af folkerettslige regler at Norge har plikt til 4 nekte innsyn i opplysningene,

b. opplysningene er mottatt under forutsetning av eller det folger av fast praksis at de ikke skal offentliggjores, eller

c. opplysningene gjelder norske forhandlingsposisjoner, forhandlingsstrategier eller lignende og forhandlingene ikke er avsluttet. Etter at
forhandlingene er avsluttet, kan det fortsatt gjeres unntak for slike opplysninger dersom det er grunn til a tro at det vil bli tatt opp igjen
forhandlinger om den samme saken.

I andre tilfelde end dem, som er omfattet af 1. og 2. led, kan der kun geres undtagelse, hvis det er
pakravet af hensyn til seerlig tungtvejende udenrigspolitiske interesser. I sddanne tilfelde gaelder der altsa
et serlig strengt skadekrav. Dette er en meget snaver undtagelsesregel som f.eks. vil vaere aktuel for
dokumenter, som er udarbejdet af norske myndigheder, og som indeholder kritiske vurderinger af andre
stater eller internationale organisationer. For dokumenter, som ikke er modtaget fra andre stater eller
internationale organisationer, vil mulighederne for at afslé aktindsigt i praksis veere udtemmende reguleret
1§ 20 forste og andet led.

3.3.3.3.2. Hensynet til forvaltningens ekonomiske interesser

Der kan treffes beslutning om begransning af retten til aktindsigt, hvis det er pakravet af hensyn til
en forsvarlig gennemforelse af statens, kommunens eller vedkommende organs ekonomi-, len- eller
personaleforvaltning (§ 6, 1. led, nr. 2, litra a).

Efter denne bestemmelse kan der tages hensyn til det offentliges privatekonomiske interesser. Undtagel-
sen har praktisk betydning i sager om keb, salg og anden kontraktindgéelse, forudsat at undtagelsen er
pakravet af hensyn til det offentliges konkurrencemassige interesser. Der kan ikke tages hensyn til de
mere offentligretlige sider af det offentliges virksomhed som den interne ekonomiforvaltning. Budgetpo-
litiske spergsmal kan sdledes ikke undtages fra aktindsigt efter denne bestemmelse. Oplysninger, der kan
skade det offentliges fremtidige forhandlingsposition, kan derimod undtages fra aktindsigt.

Bestemmelsen beskytter det offentliges ekonomiske interesser og kun disse. Der kan sdledes som ud-
gangspunkt ikke tages hensyn til privates gkonomiske interesser i medfer af bestemmelsen. Det kan
dog tankes, at sddanne interesser kan fore til en begraensning af aktindsigt, fordi oplysningerne er
tavshedsbelagte og derfor kan og skal undtages i henhold til § 5 a. Endvidere vil der kunne tages hensyn
til det offentliges interesse i at kunne handle med en privat virksomhed, og som en konsekvens heraf til,
at det kan veare en afgerende forudsetning for, at en privat kontraktpart overhovedet vil indgé aftale med
myndigheden, at sagen ikke er undergivet offentlighed.

Ogsa hensynet til det offentliges lenforvaltning kan begrunde, at aktindsigt nagtes. Der taenkes pa
hensynet til det offentliges arbejdsgiverinteresser, is&r interessen i at det offentliges forhandlingsposition
ikke skal blive svaekket. Bestemmelsen kan saledes bruges pa oplysninger om forhandlingsforleb, men
ikke pé oplysninger om, hvilken lon en offentligt ansat faktisk har.
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Hensynet til personaleforvaltning kan tilsige, at der gives afslag pa aktindsigt 1 dokumenter der omhandler
konflikter pd arbejdspladsen.

Efter § 6, 2. led, nr. 2, litra b, kan dokumenter endvidere undtages af hensyn til en forsvarlig gen-
nemforelse af gkonomiske rammeaftaler med naeringslivet. Derved opnas der mulighed for at beskytte
det offentliges interesser i at hemmeligholde forhandlinger med erhvervsorganisationer om betaling af
erhvervsstotte. Aftaler om forhold, der ikke er af ekonomisk karakter, er ikke omfattet af bestemmel-
sen. Der skal endvidere vere tale om rammeaftaler, hvorved forstés aftaler af et vist omfang og med et
kollektivt praeg.

Med udtrykkene “pakraevet” og forsvarligt” er det markeret, at der skal ganske meget til for, at der kan
gores undtagelse efter de omtalte bestemmelser. Der skal vare en reel fare for, at der kan opsta skade pa
de beskyttede interesser af et vist omfang.

Om undtagelse er pakrevet skal vurderes efter forholdene pé tidspunktet for ansegningen om aktind-
sigt. Efter at en sag er afsluttet, vil behovet for beskyttelse ofte vare vaek.

I sager om anskaffelser, som er undergivet reglerne om offentligt udbud, er det i forskrift af 14.
februar 1986 nr. 351, udstedt 1 henhold til offentlighedslovens punkt V nr. 12, fastsliet, at tilbud som
leveranderer afgiver og protokoller som forvaltningen efter reglerne er pédlagt at oprette, kan undtages
fra offentlighed. Der kan endvidere efter forskrift af 14. februar 1986 nr. 351 geres undtagelse med
hensyn til dokumenter i sager vedrerende statsaktieselskaber og andre selskaber, hvor staten har aktie-
eller andelsinteresser, for sd vidt sagerne behandles af regeringen eller vedkommende departement 1 deres
egenskab af ejer. Formalet med denne bestemmelse er at give staten som ejer samme rammevilkar som
private ejere.

I den nye lov er undtagelserne i den hidtidige lovs § 6, 1. led. nr. 2, litra a og b, viderefort 1 § 23, 1.
og 2. led. Undtagelse af hensyn til det offentliges ekonomi-, len- eller personforvaltning, er indsnavret
ved, at de er knyttet til oplysninger, jf. § 23, 1. led, jf. pkt. 3.3.1. ovenfor. Det samme galder undtagelse
for sa vidt angar forhandlinger om rammeaftaler, jf. § 23, 2. led. Her er det ogséd blevet preciseret, at
undtagelsen kun omfatter forhandlinger med landbrugs-, fiskeri- og rendriftsorganisationerne.

Den hidtidige undtagelse om tilbud og protokoller i sager om offentlige anskaffelser er indskraenket
betydeligt 1 § 23, 3. led, ved at den er @&ndret til en regel om udsat offentlighed, det vil sige at sidanne
tilbud og protokoller efter den nye lov alene kan undtages indtil der er valgt en leverander.

Undtagelsen vedrerende dokumenter om selskaber, hvori staten har ejerandele, er @ndret pd to mader. For
det forste er undtagelsen udvidet til ogsa at omfatte dokumenter vedrerende kommunale selskaber. For
det andet er undtagelsen blevet indskraenket derved, at den kun kan anvendes pad dokumenter vedrerende
selskaber, der ikke er omfattet af lovens anvendelsesomrdde som det er fastlagti § 2.

3.3.3.3.3. Hensynet til offentlig kontrolvirksomhed

Hvis det er padkravet, kan dokumenter undtages fra aktindsigt, fordi offentlighed vil modvirke “offentlige
kontrol- eller reguleringstiltak eller andre nedvendige palegg eller forbud eller medfere fare for at de ikke
kan gennomfores”, jf. § 6, 2. led, nr. 2, litra c.

Bestemmelsen sigter med udtrykkene “’kontrol- og reguleringsvirksomhed” samt “pdleg og pdbud” til
planlagte @ndringer i skat og afgift, indferelse af nye toldbestemmelser eller etablering af eksport- eller
importforbud. Det kan ogsa dreje sig om lebende eller efterfolgende kontrolaktioner, f.eks. promillekon-
troller eller revisionsundersggelser. En granskningskommission som skulle gennemgé administrationen af
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de statslige tilskudsordninger til berne- og ungdomsorganisationer, blev anset for “kontroltiltak™, som var
omfattet af bestemmelsen.

Det er kun offentlige kontrol- eller reguleringsforanstaltninger, der kan begrunde, at der nagtes aktind-
sigt. Kontrolaktioner der gennemfores af private organisationer sdsom bedriftskontroller, falder udenfor.

Ogsa dokumenter om rent fysiske kontrolforanstaltninger som sikkerheden omkring et museum kan
undtages efter bestemmelsen.

Det er et vilkér for at negte indsigt, at offentlighed kan fore til omgaelses- eller undgéaelsesdispositioner
eller pd anden made svaekke foranstaltningens effektivitet. Risikoen for, at offentlighed vil modvirke
indgrebet skal vare nogenlunde klar og direkte. Det er ikke tilstraekkeligt at offentlighed vil skabe
vanskeligheder for kontrolindsatsen.

At offentlighed kan skabe vanskeligheder for kontrolvirksomheden pa lengere sigt, f.eks. fordi borgere
bliver mindre villige til at udtale sig, er heller ikke nok til at negte indsigt.

Om undtagelse fra offentlighed er pékrevet skal vurderes efter forholdene pa tidspunktet for ansegnin-
gen. Efter at en kontrolaktion er gennemfort, vil muligheden for at naegte aktindsigt som regel falde bort.

I den nye lov findes denne undtagelse 1 § 24, 1. led. Den er snavret ind ved, at den knytter sig til
oplysninger.

3.3.3.3.4. Statsradsprotokoller

Statsradsprotokoller er undtaget fra aktindsigt efter § 6, 1. led, nr. 3. Bestemmelsen omfatter den protokol,
hvor afgerelser kongen treffer i statsrad, bliver noteret, og som bliver underskrevet af regeringens
medlemmer og kongen. Endvidere omfatter den statsridslister, hvilket vil sige lister over sager, der skal
fremmes 1 det enkelte statsrdd. Bestemmelserne forbyder ikke offentlighed. I praksis bliver nesten alle
afgorelser, der traeffes i statsrad, offentliggjort pd eget initiativ.

Udkast til kongelige resolutioner eller forslag kan undtages fra aktindsigt efter § 5, 1. led, men ikke
efter § 6, 1. led, nr. 3. Denne bestemmelse omhandler heller ikke dagsorden, notater og protokoller fra
regeringskonferencer. Disse dokumenter regnes som interne arbejdsdokumenter for regeringen og kan
derfor ligeledes undtages i henhold til § 5, 1. led.

I den nye lov er reglerne om statsrddsprotokoller ikke blevet viderefort.

3.3.3.3.5. Ansattelsessager

Dokumenter 1 sager om ansettelse eller forfremmelse 1 det offentlige er undtaget fra aktindsigt efter § 6,
1. led, nr. 4. Ansggere til stillinger 1 det offentlige har dog ret til partsaktindsigt efter et serligt regelsaet
herom. Undtagelsen i § 6 gelder sédledes almenhedens ret til indsigt.

Bestemmelsen omfatter kun sager, hvor der sigtes mod at treffe afgerelse om ansattelse eller om at
afsld ansattelse eller forfremmelse. Sager om tildeling af et stipendium uden anszttelse, eller antagelse af
pageldende til at udfere konkrete hverv, falder udenfor.

Oplysninger fra andre personalesager — om orlov, opsigelse eller afsked — kan ikke undtages fra aktindsigt
efter § 6, nr. 4. Sadanne oplysninger kan eventuelt falde ind under andre undtagelsesbestemmelser, f.eks.
§ 5 a om tavshedspligt eller § 6, nr. 2, om lon- og personaleforvaltning.
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Undtagelsen galder som udgangspunkt alle dokumenter 1 sagen. Der skal vare tale om en konkret
sag. Dokumenter, der indeholder almindelige retningslinjer om fremgangsmaden i sadanne sager, kan
ikke undtages fra aktindsigt.

Bestemmelsen giver ikke hjemmel til at undtage dokumenter om forberedelse af eller opfelgning pa
en sag om ansattelse eller forfremmelse. Et dokument om at oprette hjemmel for en ny stilling eller
bevillingsansggninger, er sédledes omfattet af aktindsigt.

Det kreeves ikke for at naegte aktindsigt, at der er en konkret risiko for, at offentlighed vil skade myndig-
heden. Hvis der ikke er en sddan skadesrisiko, skal myndigheden dog overveje at give meroffentlighed.

Undtagelsen i1 § 6, nr. 4, gelder ikke ansegerlister. Sddanne lister skal ifolge bestemmelsen udarbejdes
umiddelbart efter ansegningsfristens udleb. Listen skal foruden ansegernes navne, indeholde deres alder,
stillingsbetegnelse samt bopels- og arbejdskommune. Listen er omfattet af retten til aktindsigt og bliver
offentlig, sa snart den er udarbejdet.

Oplysninger om en ansgger kan dog alligevel undtages fra offentlighed, hvis ansegeren anmoder om
det. Forvaltningen har ikke pligt til at imedekomme en sddan anmodning, men skal vurdere den begrun-
delse, ansegeren giver, overfor almenhedens interesse 1 aktindsigt 1 sagen. Det skal 1 denne vurdering
indgd, hvilken type stilling det er tale om. For ledende stillinger skal der meget til, for end en sddan
anmodning ber tages til folge. Det skal altid fremgé af listen, hvor mange ansegere til stillingen der har
veaeret, og hvilket kon de har.

I den nye lov er det blevet praciseret, at en anmodning fra en anseger om ikke at blive opfert pa anseger-
listen ikke uden videre skal tages til folge, og at ansegeren skal varsles, dersom en sddan anmodning ikke
tages til folge. Der er endvidere fastsat en s@rregel, der gor det klart, at der er aktindsigt i indstillinger og
afstemningsresultatet i sager om udnavnelse af biskopper.

3.3.3.3.6. Lovovertredelser

Anmeldelser, rapporter og andre dokumenter om lovovertraedelser kan ifelge § 6, 1. led, nr. 5, undtages
fra aktindsigt.

Bestemmelsen omfatter dokumenter som direkte omhandler, og som er udarbejdet som folge af lovover-
treedelser. Det forhold, at et dokument indeholder oplysninger om, at der er begdet en lovovertraedelse,
er ikke tilstreekkeligt til, at dokumentet kan undtages fra aktindsigt. Heller ikke dokumenter, som har
en indirekte eller generel forbindelse med lovbrud, f.eks. et dokument der beskriver et kontrolorgans
kontrolrutiner, er omfattet.

Dokumenter om lovovertraedelser kan undtages, uanset om de handler om en fuldbyrdet lovovertradelse
eller om mulige tilsidesattelser. Muligheden for at lovovertredelsen er blevet begaet eller vil blive
begaet, md dog ikke vere for fjerntliggende.

Lovbruddet behover ikke at veere anmeldt, og lovovertredelsen behover ikke at vere strafbar. Der skal
dog veare tale om en overtredelse af en lov eller en forskrift, der er udstedt med direkte hjemmel i
lov. Et dokument om, at der er sket brud pd sociale eller moralske normer, kan derfor ikke undtages
efter bestemmelsen. Heller ikke omtale af overtraedelser af tjenesteinstrukser kan betragtes som omtale af
lovbrud.

Der er ikke stillet krav om, at en udlevering af dokumentet skal kunne skade efterforskningsinteresser
eller private interesser. Selv om dokumentet slet ikke indeholder sensitive oplysninger, kan det undtages. I
saddanne tilfelde ber myndigheden overveje at give meroffentlighed. Indeholder dokumentet tavshedsbe-

101



lagte oplysninger, skal det dog tilbageholdes, medmindre behovet for beskyttelse af privatlivets fred kan
tilgodeses gennem anonymisering.

I den nye lovs § 24, 2. led, er denne undtagelse blevet indsnavret. For sa vidt angar anmeldelser, tips og
lignende om lovbrud fra private er undtagelsen blevet viderefort som i dag. I forhold til andre dokumenter
om lovbrud, f.eks. anmeldelser og tips fra offentlige myndigheder og dokumenter om lovbrud, der ikke
har karakter af anmeldelser og tips, er reglen blevet @ndret til en regel om udsat offentlighed, det vil sige
at sdidanne dokumenter kun kan undtages, indtil sagen er afgjort.

3.3.3.3.7. Eksamensbesvarelser

[ §6, 1. led, nr. 6, er der hjemmel til at undtage besvarelse til eksamen eller lignende preve samt
indleverede udkast til konkurrence eller lignende fra aktindsigt.

Denne undtagelse galder for besvarelser af alle slags eksamener og prever ved institutioner, der er
omfattet af offentlighedsloven. Det er ikke alene besvarelsen, der kan undtages fra aktindsigt, men ogsé
selve opgaven er omfattet.

Dokumenter, der indeholder eksamenskarakterer, kan derimod ikke undtages efter denne bestemmelse. I
stedet kan disse oplysninger ofte undtages efter § 5 a, idet de ofte er undergivet tavshedspligt.

I den nye lov er reglen blevet udbygget og praciseret. Eksamenskarakterer og vidnesbyrd er i den nye lov
ogsa undtaget fra aktindsigt.

3.3.3.3.8. Dokumenter i forbindelse med statsbudgettet

Dokumenter der udarbejdes af et departement 1 forbindelse med de arlige statsbudgetter eller langtidsbud-
getter, kan ifelge § 6, 1. led, nr. 7, undtages fra offentlighed.

Teksten tillader kun, at der geres undtagelse for sd vidt angar de statslige budgetter. Tilsvarende doku-
menter om kommunale eller amtskommunale budgetter kan ikke undtages. Det kraves, at dokumentet
indgér direkte 1 budgetprocessen. Departementernes budgetmateriale til Finansministeriet, sésom betank-
ninger, udredninger, notater og lignende dokumenter, kan undtages. Dokumenter fra underordnede myn-
digheder kan derimod ikke undtages efter bestemmelsen.

Undtagelsen er ikke tidsbegranset og kan derfor anvendes ogsé efter at budgettet er feerdigbehandlet.

En del af de dokumenter, der kan undtages efter § 6, 1. led, nr. 7, kan ogsa undtages i henhold til § 5,
1. led, litra ¢, om dokumenter der udarbejdes af et departement til brug for sagsforberedelsen i et andet
departement.

Undtagelsen i § 6, 1. led, nr. 7, skal ses i ssmmenhang med undtagelsen 1 forskrift af 14. februar 1986 nr.
351, som giver hjemmel til at undtage dokumenter fra underordnede organer og etater, hvis de indeholder
henvisninger til rammer fastsat af regeringen eller et departement.

Undtagelsen i § 6, 1. led, nr. 7, er viderefort i den nye lovs § 22. Denne bestemmelse indeholder endvide-
re en undtagelse om oplysninger om forelobige budgetrammer fastsat af regeringen eller et departement i
dokumenter fra underliggende organer og etater, og fra Det Kongelige Hof, Domstolsadministrationen og
Sametinget.
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3.3.3.3.9. Personbilleder

Der eri § 6, 1. led, nr. 8, en lidt speciel bestemmelse om undtagelse af personbilleder indsat i et
personregister.

Offentlig gengivelse eller fremvisning af fotografier af personer er ifelge &ndsverksloven forbudt, med-
mindre der foreligger samtykke hertil fra pdgaldende. Dette galder dog ikke, hvis afbildningen har aktuel
og almen interesse. Vaernet mod afbildning gelder indtil 15 ir efter pdgaeldendes ded. Det antages, at der
ikke bar praktiseres meroffentlighed om billeder, der kan undtages efter nr. 8 s leenge en afbildning er
forbudt efter &ndsvarksloven.

Undtagelsen er viderefort i § 26, 3. led, 1. pkt., i den nye lov.

3.3.3.3.10. Oplysninger, som er indhentet i forbindelse med personovervigning

Dokumenter, der indeholder oplysninger, der er indhentet ved vedvarende eller regelmessig gentaget
personovervdgning, kan undtages fra aktindsigt 1 medfor af § 6, 1. led, nr. 9.

Alle former for overviagning er omfattet, dvs. fjernsynsovervagning, bandoptagelser, registrering gennem
sensorer, fysisk iagttagelse osv.

Det kraeves 1 bestemmelsen, at der er tale om overvigning af personer. Det ma derfor kraeves, for at der
kan gores undtagelse, at det er muligt at identificere personer ud fra oplysningerne i dokumentet.

Overvagningen skal vaere enten vedvarende eller regelmassigt gentaget. Videoovervagning af et bestemt
omrdde og kontinuerlige bdndoptagelser af samtaler er saledes omfattet af bestemmelsen.

Da der kun er tale om en adgang til og ikke en pligt til at gere undtagelse fra retten til aktindsigt, har
forvaltningen mulighed for at give meroffentlighed. I forarbejderne til loven anferes det, at det ma forven-
tes, at det relativt sjeldent kommer pa tale at give meroffentlighed 1 disse dokumenter. Efter personoply-
sningslovens § 39 er det tilstrekkelig, at der er adgang til offentliggerelse efter lov. Offentlighedsloven
giver en sadan adgang gennem regler om meroffentlighed, og dette vil derfor vaere tilstreekkeligt til at
lovliggere behandlingen 1 forhold til personoplysningsloven.

Denne bestemmelse er viderefort i den nye lovs § 26, 3. led, 2. pkt.

3.3.3.3.11. Undtagelse af hele sager

§ 6, 1. led, nr. 1-9, indeholder kun hjemmel til at undtage dokumenter, der indeholder oplysninger af
den type der beskrives 1 stykket. Ifolge 2. led 1 bestemmelsen kan imidlertid hele sagen undtages, hvis
den indeholder et dokument som kan undtages efter § 6, 1. led, dersom de ovrige dokumenter vil give et
abenbart misvisende billede af sagen, og offentlighed kan skade samfundsmassige eller private interesser.

Denne adgang til at undtage alle dokumenter i en sag er ikke viderefort i den nye lov.

3.3.3.3.12 Undtagelse for at beskytte mod strafbare handlinger eller beskadigelse af miljoet

Lovens § 6 a, 1. led, 1. pkt., giver hjemmel til, at oplysninger undtages fra aktindsigt, fordi en offentligge-
relse kan gare det lettere at gennemfore kriminelle handlinger. Oplysninger om vagtrutiner og alarmanlaeg
kan saledes undtages fra aktindsigt efter bestemmelsen.

For at kunne gere undtagelse efter bestemmelsen kraeves det, at der er tale om oplysninger, hvor undtagel-
se er pakraevet, fordi offentlighed ville lette gennemforelse af strafbare handlinger.
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Det er en betingelse, at oplysningerne efter deres karakter kan bruges 1 kriminelt gjemed. Der md desuden
foreligge en vis risiko for, at informationerne rent faktisk vil blive brugt i sddant gjemed. Det kraeves
derimod ikke, at den, som anmoder om aktindsigt, kan mistenkes for at ville misbruge oplysningerne.

Generelle og neutrale oplysninger om en bygning vil som regel falde uden for bestemmelsens anven-
delsesomrade, selv om det kan taenkes, at oplysningerne kan bruges til kriminelle formal. Sddanne
oplysninger kan dog undtages, hvis der er tale om bygninger, der har sterre risiko for at blive udsat for
kriminalitet, f.eks. banker, militeeranlaeg eller lignende.

Detaljerede oplysninger om alarmanlag, vagtrutiner og ruter for pengetransporter kan uden videre undta-
ges.

Ogsa oplysninger som kan gere udenforstiende opmaerksom pa muligheden for at bega kriminalitet, kan
efter omstaendighederne undtages. Oversigter over forekomsten af sjeldne dyr, samt om hvor der findes
vaben, kan tenkes at kunne undtages 1 henhold til § 6 a fordi de kan inspirere til tyverier.

Hvis oplysningerne 1 forvejen findes 1 tilgaengelige, palidelige kilder, er betingelsen om, at en offentligge-
relse skal kunne lette gennemforelse af strafbare handlinger, normalt ikke opfyldt.

Vurderingen af risikoen for, at oplysningerne kan bruges til kriminelle formdl, skal anlegges efter
forholdene pa det tidspunkt, da der soges om aktindsigt. Seges der om aktindsigt i en kontrolrutine, efter
at den er blevet @ndret, er det derfor ikke sikkert, at der kan geres undtagelse efter § 6 a.

Bestemmelsens 1. led, 2. pkt., &bner mulighed for at naegte aktindsigt i oplysninger, hvor undtagelse er
pakrevet, fordi offentlighed vil lette gennemforelsen af handlinger, som kan skade dele af miljoet som er
serligt udsat, eller som er truet af udryddelse. Det kreeves — som det ses — ikke, at en offentliggarelse vil
gore det lettere at udfere strafbare handlinger. Det er tilstraekkeligt, at handlingen kan skade miljoet. Da
ikke alle sddanne handlinger er strafbare, indeholder bestemmelsen pé dette punkt en videre adgang til at
gore undtagelse end efter 1. punktum.

Den del af dokumentet, som ikke indeholder oplysninger af den slags 1. led omhandler, kan ikke undtages
fra aktindsigt, medmindre disse dele dbenbart giver et misvisende billede af indholdet, eller de undtagne
oplysninger udger den vesentligste del af dokumentets indhold.

Bestemmelsen 1 § 6 a er viderefort i den nye lovs § 24, 3. led. Denne bestemmelse giver imidlertid
herudover adgang til at undtage oplysninger, ndr undtagelse er pakraevet, fordi aktindsigt vil udsatte
enkeltpersoner for fare. Denne nye bestemmelse vil bl.a. kunne bruges til at vaerne om det offentliges
kilder.

3.3.3.3.13. Andre nye undtagelser i den nye lov

Udover de bestemmelser, der er omtalt ovenfor, indeholder den nye lov fire bestemmelser, der indeholder

hjemmel til at afsld aktindsigt. Der findes ikke tilsvarende bestemmelser i den hidtidige lov. Det drejer sig

om folgende:

1) § 17 om undtagelse af visse dokumenter vedrerende Det kongelige Hof.

2) § 18 om undtagelse af retssagsdokumenter.

3) § 19 om undtagelse af dokumenter, som bliver udvekslet i forbindelse med konsultationer med
Sametinget m.m.

4) § 26, 2. led, der omhandler undtagelse af oplysninger om tildeling af priser og haedersbetegnelser.

Bestemmelsen i1 den nye lovs § 17 giver adgang til at afsld aktindsigt i dokumenter vedrerende taler,
som medlemmer af kongehuset skal holde eller har holdt, og dokumenter vedrerende rejseplaner for
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medlemmer af kongehuset. Den endelige tale kan imidlertid ikke undtages efter, at den er holdt. Udkast
til taler som afviger fra den endelige kan fortsat undtages. Rejseplaner kan heller ikke undtages efter, at
rejsen er gennemfort eller efter at planen er offentliggjort. Begrundelsen for denne regel er at bevare over-
raskelsesmomentet omkring taler og rejseplaner. For de sidstes vedkommende spiller sikkerhedsmassige
hensyn ogsa ind.

Der kan efter § 18 gores undtagelse fra aktindsigt vedrerende dokumenter, som en myndighed, der er
omfattet af loven, har udarbejdet eller modtaget som part i en retssag for en norsk domstol. Undtagelsen
omfatter ogsd myndigheder, som modtager eller udarbejder sddanne dokumenter, der ikke selv er part,
men som for eksempel samarbejder med en myndighed, der er part i sagen. Efter den hidtidige lov
vil disse dokumenter falde udenfor lovens anvendelsesomrade, jf. § 1, 3. led, og vil derfor ikke vere
undergivet aktindsigt. Efter den nye lov er dokumenterne omfattet af loven, men vil kunne undtages efter
§ 18. I realiteten er der ikke stor forskel, men losningen i den nye lov indebzrer, at disse dokumenter skal
journaliseres, og at pligten til at vurdere meroffentlighed ogsé geelder for dem.

Efter § 19 kan dokumenter, som udveksles mellem statslige organer og Sametinget og samiske organisati-
oner som led i konsultationer 1 overensstemmelse med ILO-konvention nr. 169 om urfolk og stammefolk
1 selvstendige stater, undtages fra aktindsigt. Denne undtagelse gelder ikke dokumenter, som bliver
udvekslet som led 1 almindelig hering, det vil sige tilfelde, hvor en sag sendes til hering hos en raekke
offentlige og private instanser. Undtagelsen har ssmmenhang med, at staten efter ILO-konvention nr. 169
har en folkeretlig pligt til at konsultere den samiske befolkning i sager som kan fa virkning for dem. I
mange tilfelde vil det vaere hensigtsmassigt som led 1 sddanne konsultationer at lade Sametinget og
samiske organisationer fa udkast til forslag og lignende til gennemsyn. Sadanne dokumenter kan som
udgangspunkt undtages efter reglerne om interne dokumenter, men uden § 19 ville dokumenterne skulle
udleveres efter oversendelsen til Sametinget mv., fordi de da ikke laengere kunne anses for interne.

Oplysninger om, hvem der er blevet tildelt en pris, en haedersbetegnelse eller lignende er i medfer af § 26,
2. led, undtaget fra aktindsigt, indtil prisuddelingen har fundet sted. Dermed tilgodeses ensket om at sikre
overraskelsesmomentet. Oplysninger om, hvem som har veret vurderet, men ikke er blevet belonnet, er
undtaget fra aktindsigt ogsa efter uddelingen.

3.4. Meroffentlighed

Ifolge offentlighedslovens § 2, 3. led, skal forvaltningsorganet vurdere, om et dokument skal kunne gores
kendt helt eller delvis, selv om det efter bestemmelser i loven kan undtages fra offentlighed.

Pligten til at overveje meroffentlighed gelder kun i forhold til dokumenter som kan undtages fra offent-
lighed. Hvis et dokument er undergivet en lovbestemt tavshedspligt, er meroffentlighed udelukket sé langt
tavshedspligten rekker, idet tavshedsbelagte oplysninger skal undtages fra aktindsigt.

Gor hensynene bag undtagelsesbestemmelserne 1 loven sig kun geldende for en del af et dokument, er
der sdledes en opfordring til at gere den del af dokumentet kendt, som ikke tilsiger, at retten til aktindsigt
begranses.

Vurderingen af, om der skal gives meroffentlighed, skal omfatte bade de hensyn, der taler for, og de
der taler imod, at der gives offentlighed. Vurderingen skal vere konkret. Ved bedemmelsen kan der
tages hensyn bade til, at skadevirkningerne ved indsigt ofte svaekkes efterhdnden som tiden gér, og til
de langsigtede skadevirkninger ved, at der gives indsigt. Der skal ogsa legges vagt pd, hvor stor almen
interesse der er for det spergsmal, som dokumentet omhandler.
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God forvaltningsskik tilsiger, at meroffentlighed ogsa overvejes for sa vidt angér oplysninger og doku-
menter som falder helt udenfor offentlighedslovens anvendelsesomréde.

Om ansegeren er journalist eller ej, spiller ingen rolle for, om der ber gives meroffentlighed.

Meroftentlighedsreglen er viderefert i den nye lovs § 11. P4 samme mdde som 1 dag er der pligt til at
vurdere meroffentlighed, ikke en pligt til at give meroffentlighed. For at tydeliggere, at forvaltningen
anbefales at give meroffentlighed, hvis hensynene til aktindsigt vejer tungere end behovet for undtagelse,
er det 1 lovteksten blevet preciseret, at forvaltningen i sddanne tilfelde ber give aktindsigt.

3.5. Behandling og afgerelse af ansegninger om aktindsigt

3.5.1. Krav til ansggningen

I lighed med den danske lov bygger den norske offentlighedslov pa, at den der ensker indsigt, tager et ini-
tiativ. Loven pélegger saledes ikke forvaltningen af egen drift at give indsigt eller udlevere oplysninger.

Loven stiller ingen formelle krav til ansegninger om aktindsigt. En sddan kan fremsattes mundtligt,
skriftligt, ved e-mail eller telefonisk. Ansegningen behover ikke at vare navngivet. Det kraves dog,
at ansegeren individualiserer den sag eller det dokument, der enskes aktindsigt i. Hensynet bag dette
identifikationskrav er at undga, at forvaltningen spilder tid pa at lede efter de enskede dokumenter.

Det er tilstreekkeligt, at ansegeren angiver den sag, hvori de enskede dokumenter ligger. En henvisning til
sagens journalnummer vil altid vere tilstreekkelig, men er ikke en betingelse for, at identifikationskravet
er opfyldt. Forvaltningen har pligt til at hjelpe 1 forbindelse med ansegerens indkredsning af de enskede
dokumenter. En af de méder forvaltningen kan hjzlpe, er at give adgang til journalen eller lebende
registre. Forvaltningen har dog ikke pligt til at sette mere omfattende arkivundersogelser i gang pé
grundlag af vage og uprecise ansggninger om aktindsigt.

Der kan kreeves indsigt i1 flere sager ad gangen blot de er tilstreekkeligt identificeret. Der kan dog ikke
kraeves indsigt 1 hele sagsomrider. Derfor kan anmodninger om aktindsigt 1 alle sager af en bestemt art,
alle sager, der er indkommet i en bestemt periode eller alle sager, som en bestemt person har udarbejdet,
afvises med henvisning til identifikationskravet.

Ved vurderingen af, om ansegningen angér flere bestemte sager eller en ubestemt flerhed af sager, legges
der vaegt pa, hvor arbejdskraevende det er for forvaltningen at gennemga de enkelte dokumenter for at
tage stilling til, om der skal og/eller kan gives indsigt. En ansegning om indsigt i rejsebilag for en person
1 et kortere tidsrum kunne ifelge Justitsministeriets Lovafdeling ikke afslas som for ubestemt. Kravet om
pracision @ndrer sig i takt med, at forvaltningen far bedre segemuligheder gennem digital sagsbehand-
ling.

I den nye lovs § 28, 1. led, er det preciseret, at anmodningen om aktindsigt kan vere mundtlig eller
skriftlig.

I den nye lovs § 28, 2. led, er identifikationskravet blevet bladet op séledes, at en anmodning i rimelig
udstreekning kan omfatte sager af en bestemt art. Der kan herefter kreeves indsigt i hele sagsomrader,
uden at de enkelte sager skal identificeres 1 den udstraekning, forvaltningen ikke herved bliver péfert en
urimelig arbejdsbelastning.

106



3.5.2. Kompetence

Den forvaltningsmyndighed, der modtager ansegningen, har pligt til at tage stilling hertil, hvis dokumen-
tet findes hos myndigheden. Ansegningen skal afslds, hvis myndigheden ikke har dokumentet i sin
besiddelse. God forvaltningsskik tilsiger, at der gives vejledning om hvor dokumentet i sé fald findes.

Dette princip er blevet lovfastet i den nye lov § 29, 1. led, 1. pkt. Samtidig er det blevet preciseret, at den
myndighed, der modtager en anmodning om aktindsigt, skal vurdere kravet konkret og selvstaendigt.

3.5.3. Behandlingstid

Afgorelse om aktindsigt skal treeffes uden ugrundet ophold, jf. § 9, 1. led. Hvor hurtigt det er, beror
pa en konkret vurdering af, hvor vanskeligt spergsmaélet er, ansggningens omfang og forvaltningens
arbejdsmaengde 1 ovrigt. Under alle omstendigheder skal sager om aktindsigt afgeres hurtigt.

I de fleste tilfelde mé en ansegning om aktindsigt kunne afgeres samme dag eller i hvert fald i lebet af
1-3 arbejdsdage. En sagsbehandlingstid pa mere end 8 arbejdsdage eller leengere er kun acceptabel 1 helt
ekstraordinzre tilfaelde.

At sagsbehandleren er bortrejst, syg eller pa ferie, nir ansegningen modtages, er ikke tilstraekkelig grund
til, at afgerelsen kan udsettes.

Kravet om, at en anmodning om aktindsigt skal afgeres uden ugrundet ophold er viderefert i den nye
lovs § 29, 1. led, 2. pkt. Denne bestemmelse skal ses i sammenhang med § 32, 2. led, 1. pkt., som
fastslér, at det skal betragtes som afslag, hvis ansegeren ikke har faet svar inden fem arbejdsdage efter,
at myndigheden modtog ansegningen. I si fald kan der indgives klage som om ansegningen var blevet
afslaet. Denne regel galder dog ikke, nar kongen 1 statsrad er klageorgan. I disse tilfelde er det ikke det
forhold, at sagsbehandlingen har taget lang tid som er genstand for klage, men spergsmalet, om der skal
gives aktindsigt eller ikke. Dette spergsmal skal realitetsbehandles af klageorganet. Reglen skal sikre, at
den, som beder om aktindsigt, kan f& ansegningen afgjort, og at forvaltningen ikke kan hindre indsigt ved
at treekke sagen 1 langdrag.

3.5.4. Den praktiske gennemforelse af indsigt

Forvaltningsorganet bestemmer selv ud fra hensynet til forsvarlig sagsbehandling, hvorledes et dokument
skal gores kendt for den som har bedt om aktindsigt. I rimelig udstreekning skal myndigheden efter
anmodning give afskrift, udskrift eller kopi, jf. § 8, 1. led.

Bestemmelsen legger sig ikke fast pd en bestemt made at gennemfore aktindsigt pa. Det kan ske ved
gennemsyn pa stedet, men ogsa ved at anseggeren far en kopi, mailet en fil, eller lov til at l&ne de originale
dokumenter.

Beslutningen om, hvorledes der skal gives indsigt, ligger formelt hos myndigheden. @nsker om kopi skal
dog imedekommes, medmindre der er tale om et meget stort antal. Er dokumenterne elektronisk tilgenge-
lige eller i almindelig handel, har myndigheden kun en meget begranset pligt til at tage kopier. Adgangen
til at fa kopier indebaerer ikke uden videre en ret til at fa dem tilsendt. En myndighed kan bestemme, at
kopierne skal athentes hos myndigheden. Som oftest tilsiger forsvarlig sagsbehandling dog, at kopierne
enten sendes eller telefaxes, hvis ansegeren bor langt vaek eller er forhindret i at mede op og hente
dokumenterne.

Normalt vil det ikke vere forsvarligt at udlane dokumenterne 1 original.
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Hvis ansegeren gnsker at f4 en mundtlig orientering om indholdet af dokumenterne, har forvaltningen en
vis pligt til at imedekomme onsket.

Afskrifter, udskrifter og kopier skal gives vederlagsfrit. Kongen kan dog give forskrifter om betaling bade
for kopier mv., samt for at et dokument gores tilgaengeligt i maskinlaesbar form, jf. § 8, 3. led. Der er
fastsat regler om betaling for kopi til andet lagringsmedium end papir i forskrift af 19. december 1986
nr. 2202. Betalingen kan ikke overstige de faktiske omkostninger ved kopiering, og der kan ikke tages
betaling for den tid som gir med at behandle anmodningen om aktindsigt. Herudover er der ikke fastsat
regler om betaling.

I den nye lov er der 1 § 30 fastsat en ra&ekke nye regler om gennemforelse af aktindsigt. Der indferes
en ubetinget ret til brevkopi (uathaengig af antal) og elektronisk kopi, hvis dokumentet eksisterer i
elektronisk version.

3.5.5. Begrundelsespligt

Hvis der gives afslag pd aktindsigt, skal der henvises til den bestemmelse, som danner grundlag for
afslaget, jf. § 9, 2. led. Hvis afslaget stottes pa § 5 a, skal der ogsé henvises til den tavshedspligtsbestem-
melse, der har fort til resultatet. Der stilles ikke yderligere krav til begrundelsen for afslaget udover
hjemmelshenvisningen. Der skal séledes ikke redegeres for den fortolkning der har varet anvendt eller
for hovedhensynene, hvis afslaget beror pd en skensmeessig afvejning.

En forvaltningsmyndighed ber meddele, om myndigheden har overvejet at give meroffentlighed.

I den nye lov er det bestemt, at afslag skal vere skriftlige jf. § 31, 1. led, 1. pkt. Reglerne om begrundelse
er blevet viderefort, dog saledes, at det er praciseret, hvorledes der skal henvises til bestemmelser, der
giver hjemmel for afslag, jf. § 30, 1. led, 2. pkt. I § 30, 2. led., er begrundelsespligten blevet udvidet, idet
den der har faet afslag inden tre uger fra afslaget kan bede om en ne@rmere begrundelse. Myndigheden
skal 1 s& fald give en skriftlig deekkende begrundelse inden ti arbejdsdage efter, at kravet om udvidet
begrundelse blev modtaget.

3.5.6. Klageadgang

Den, der har faet afslag pa aktindsigt, kan paklage afslaget til den forvaltningsmyndighed, som er
nermeste overordnede 1 forhold til den myndighed, der har givet afslaget, jf. § 9, 3. led. Fylkesmannen
(amtmanden) er klageinstans 1 forhold til kommunale og amtskommunale afgerelser.

Klagen skal afgeres uden ugrundet ophold. Klageorganet kan normalt treffe afgerelse bade om, at der
skal gives aktindsigt, og hvorvidt der skal gives meroffentlighed. Hvis kongen (i statsrdd) er klageinstans,
kan der dog kun tages stilling til, om der er adgang til at undtage dokumenter fra offentlighed og dermed
ikke til om der ber gives meroffentlighed.

Det er uvist om klageinstansen har pligt til at give begrundelse efter forvaltningslovens regel herom. I
praksis er det dog almindeligt, at klageinstanserne lever op til de almindelige begrundelseskrav.

Afgorelser om aktindsigt er undergivet kontrol fra Stortingets Ombudsmann (Sivilombudsmannen), lige-
som afgerelser om aktindsigt kan indbringes for de almindelige domstole. Sivilombudsmannen behandler
hvert ar et stort antal sager om aktindsigt og har gennemfort flere egen drift-undersogelser pd omré-
det. Der fores stort set ingen retssager om aktindsigt.
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I den nye lov er det udtrykkeligt bestemt, at forvaltningsloven galder for klageinstansens behandling af
klagesager dog kun sé langt ”de passer”. En afgerelse fra en klageinstans er et serligt eksekutionsgrund-
lag 1 forhold til kommuner og selvstendige retssubjekter, jf. § 32, sidste stk.

3.6. Den danske og den norske ordning

De nzrmere regler om aktindsigt er i den norske ordning — i lighed med den danske — reguleret ved en
almindelig lov, men selve princippet om offentlighed er sldet fast i en grundlovsbestemmelse (§ 100) i
den norske forfatning.

Den norske lov gelder med enkelte undtagelser for offentlige forvaltningsmyndigheder og ligner ogsa pa
dette punkt den danske ordning.

Den grundlagende regulering af offentlighedsprincippet findes i en kortfattet lov. P4 dette punkt er der
ogsa lighed mellem den danske og den norske ordning. Den norske lov skal dog leses 1 sammenhang
med de almindelige tavshedspligtsregler i forvaltningsloven.

Dokumentbegrebet efter den norske ordning svarer til det, der anvendes i den danske ordning, og omfatter
papirdokumenter og dokumentsurrogater som kort, fotografier mv. Der kan heller ikke efter den norske
ordning kreeves indsigt i hele databaser/registre — bortset fra journalregistre — men der kan kraeves
indsigt 1 enkelttilforsler eller dele i en database, der udger en samling af oplysninger, som herer naturligt
sammen.

Den norske lov indeholder i lighed med den danske undtagelser, der omfatter sagstyper. Saledes kan
afgraensningen af lovens anvendelsesomrade til ikke at omfatte sager, der behandles efter retsplejelovene,
siges at udgere en undtagelse af bestemte typer af sager. Herudover kan bestemmelsen om, at dokumen-
ter 1 ansattelsessager — bortset fra ansegerlister — er undtaget fra aktindsigt, betragtes som en séddan
undtagelse. Endvidere indeholder den norske lov en bestemmelse, hvorefter man i en sag, der indeholder
dokumenter, som kan undtages efter § 6, kan undtage de resterende dokumenter i hele sagen, hvis de
vil give et dbenbart misvisende billede af sagen, og hvis offentlighed kan skade samfundsmassige eller
private interesser.

Beskyttelsen af fortrolige oplysninger er meget lig i de to lande. Der er dog nogle mindre forskelle:

Undtagelsesbestemmelserne i den norske lovs § 5 (interne dokumenter) og § 6 (undtagelse pa grund
af dokumentets indhold, f.eks. fordi det indeholder oplysninger om lovovertraedelser) adskiller sig fra
tilsvarende danske, idet de giver mulighed for at undtage hele dokumenter og ikke blot de oplysninger,
der anses for beskyttelsesvaerdige. Adgangen til at undtage oplysninger om udenrigspolitiske forhold er
blevet begraenset i den nye norske lov.

Desuden er interne arbejdsdokumenter hos statslige myndigheder 1 den norske lov undtaget fra aktindsigt
1 videre udstraekning end efter den danske lov. Undtagelsen omfatter 1 Norge ikke alene dokumenter
myndigheden selv udarbejder, men dekker ogsé brevveksling om sagsforberedelsen med eksterne instan-
ser, herunder sideordnede departementer og sagkyndige. I den nye norske lov er adgangen til at undtage
interne dokumenter fra aktindsigt gjort mere restriktiv.

Herudover galder der ikke — i de tilfeelde, hvor hele dokumentet kan undtages fra aktindsigt — en
egentlig ekstraheringspligt som i Danmark. Retten til at fa faktuelle oplysninger udleveret beror i Norge
hovedsageligt pa meroffentlighed.

De almindelige tavshedspligtbestemmelser udger efter den norske ordning — til forskel fra den danske —
en indskraenkning i retten til at meddele aktindsigt.
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Den norske lov giver mulighed for at begraense eller udsatte aktindsigt for at undgé, at de udleverede
dokumenter giver et misvisende billede af sagen. Sddanne regler findes ikke 1 den danske lov.

Den norske lov indeholder — i lighed med den danske, men til forskel fra den svenske Sekretess-lag — en
mere generel angivelse af de hensyn, der kan begrunde en undtagelse fra retten til aktindsigt. Den norske
lov indeholder dog ikke en bestemmelse svarende til den danske opsamlingsbestemmelse (§ 13, stk. 1, nr.
6).

I Norge skal afgerelse om aktindsigt treeffes uden ugrundet ophold, hvilket 1 praksis fortolkes som samme
dag eller indenfor et par dage efter ansegningens modtagelse. | Danmark galder, at der treffes afgerelse
”snarest”, og hvis dette ikke er sket inden 10 dage efter modtagelsen af aktindsigtsanmodningen, skal
myndigheden underrette den aktindsigtssegende. I den ny norske lov sidestilles det med afslag pa aktind-
sigt, hvis der ikke er svaret inden 5 dage.

I Danmark er hovedreglen, at ansegeren kan forlange at fa kopi af papirdokumenter tilsendt. Den nye
norske lov giver ret bade til papirdokumenter og til elektroniske kopier, hvis dokumentet findes i en
elektronisk udgave.

Efter den danske forvaltningslov anses beslutninger om ikke at give aktindsigt eller begraense den for
en afgoerelse, og dermed er disse beslutninger omfattet af forvaltningslovens regler om begrundelsespligt,
partshering, klagevejledning osv. I Norge er der kun pligt til at give en summarisk begrundelse for
afslaget; efter den nye lov kan ansegeren dog forlange at f4 en udvidet begrundelse.

4. Finland

4.1. Regelgrundlaget

Finlands Grundlag indeholder i § 12 en bestemmelse, der handler badde om ytringsfrihed og offentlighed. I
bestemmelsens stk. 2 er det fastsat, at dokumenter og optagelser som indehaves af myndighederne er
offentlige, medmindre offentlighed af tvingende grunde sarligt er begrenset ved lov. Den fastsatter
videre, at ”Var og en har rétt att ta del av offentlige handlingar og upptagningar. ” Det er sdledes fastsléet,
at der skal vare regler om aktindsigt for almenheden, og at begransninger i denne ret skal bygge pa
tvingende grunde. Selve offentlighedsprincippet er sdledes slaet fast pa grundlovsniveau, mens detaljerne
er overladt til regulering ved lov.

Den forste finske offentlighedslov var fzlles med den svenske indtil Finland 1 1809 blev indlemmet 1
Rusland. Ved lesrivelsen fra Sovjetunionen og oprettelse som selvstendig republik 1 1919 genindfertes
ikke umiddelbart en offentlighedslov, idet en sddan forst blev vedtaget 1 1951.

I 1999 gennemfortes en storre revision af reglerne. Hjornestenen i den nye offentlighedsordning er
Lag om offentlighet i myndigheternas verksamhet af 21. maj 1999. Ved denne lov, som tradte i kraft
1. december 1999, skete der bdde en forenkling og en modernisering af reglerne. Samtidig udvidedes
adgangen til aktindsigt dels gennem en revision af undtagelsesbestemmelserne, dels ved en udvidelse af
lovens anvendelsesomrdde. Det forudsattes, at der hurtigt skulle laves en underseggelse af, hvorledes loven
virkede 1 praksis. Dette opfelgningsarbejde blev afsluttet i 2003 og forte til, at loven pa enkelte punkter
blev revideret, senest ved en lov af 23. juni 2005 med ikrafttreeden 1. oktober samme &r.

Oftentlighedsloven indeholder bemyndigelse for statsradet til at fastsette nermere bestemmelser om
offentlighed og god informationsskik. Bemyndigelsen er blevet udnyttet ved forordning af 12. november
1999 om offentlighet og god informationshantering i myndighedernas verksamhet.
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Den finske offentlighedsordning minder en del om den svenske. Loven bygger dog pa det princip, at
alle relevante regler om offentlighed s vidt muligt ber samles 1 en lov og ikke som 1 Sverige i to
forskellige regelsat (Tryckfrihetsforordningen og Sekretesslagen). Reglerne er mindre detaljerede end 1
den svenske ordning, men gar mere i enkeltheder end den danske lov. Lovens undtagelser er i lighed med
den svenske ordning forst og fremmest udformet som regler om fortrolighed (sekretess). I modsa&tning til
1 Sverige findes sekretessreglerne i1 selve offentlighedsloven (lovens § 24). Ved den nye lovs ikrafttreeden
ophavedes ikke mindre end 120 tavshedsbestemmelser i andre love.

Den geldende lov bestar af i alt 37 paragraffer og er forholdsvis overskuelig. Den indeholder — til
forskel fra den danske lov — en formalsbestemmelse (§ 3), ligesom den indeholder regler, der ikke
er direkte rettighedsorienterede, men 1 stedet indeholder retningslinjer for myndighedernes pligt til at
fremme mulighederne for aktindsigt samt om god informationsskik.

I lighed med den svenske lov reguleres 1 den finske offentlighedslov nogle spergsmal som i dansk
og norsk ret reguleres andetsteds, typisk i forvaltningsloven. Det galder blandt andet adgangen til at
udveksle oplysninger mellem myndigheder samt regler om partsaktindsigt.

Trods bestrebelsen pa at samle reguleringen i en enkelt lov har det ikke kunnet undgés, at loven fraviges
ved serlige lovbestemmelser samt ved EU-regler om tavshedspligt.

4.2. Retten til aktindsigt

4.2.1. Hvem har ret til indsigt?

Adgangen til indsigt 1 offentlig myndighedshandling tilkommer enhver. Alle uanset tilknytning til den
pageldende sag har saledes ret til at indsigt. Retten tilkommer udlendinge sédvel som indlendinge, gamle
og unge, syge og raske osv.

Der gelder i ovrigt en udvidet ret til indsigt efter § 11, men den omfatter alene parter. Lovens § 12
indeholder en sarlig regel om ret til indsigt 1 oplysninger om pigaeldende selv, dvs. om ret til egenaccess.

4.2.2. Hvilke organer gelder loven for?

Loven regulerer retten til indsigt i myndighedernes dokumenter, tavshedspligt, begransninger i retten til
aktindsigt samt myndighedernes forpligtelser til at realisere lovens formal (§ 2).

Ved myndigheder forstas statslige forvaltningsmyndigheder, domstolene, statens forretningsvirksomheder,
kommunale myndigheder, Rigsdagen, selvstendige offentligretlige indretninger sdsom Finlands Bank
samt organer, virksomheder eller enkeltpersoner, som med stotte i lov udferer offentlige opgaver (§
4). Opregningen af myndigheder markerer samtidigt princippet om, at myndighederne er selvstendige i
forhold til hinanden ved anvendelsen af offentlighedsreglerne.

4.2.3. Hvilke dokumenter er omfattet?

4.2.3.1 Dokumentbegrebet

Retten til indsigt vedrerer “handlingar”, dvs. dokumenter. Begrebet er neermere afgrenseti § 5, stk. 1. Det
omfatter almindelige papirdokumenter og alle former for dokumentsurrogater.
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4.2.3.2. Dokumenterne skal bero hos myndigheder

Offentlighedsordningen galder kun for “myndighedshandlingar” (§ 5, stk. 2). Loven giver kun adgang til
indsigt i dokumenter, som enten er “oprettet af” eller "indkommet til” en myndighed. Begrebet svarer i alt
vasentligt til begrebet “almena handlingar ” 1 den svenske lov.

Det er tydeliggjort 1 § 5, stk. 3, at en reekke dokumenter ikke anses for myndighedsdokumenter. I denne
bestemmelse navnes private breve til de ansatte og andre dokumenter, der ikke indgér i administrativ
sagsbehandling, f.eks. dokumenter som ligger hos myndigheden som hittegods (§ 5, stk. 3, nr. 5).

4.2.3.3. Internt arbejdsmateriale

Af serlig interesse er bestemmelsen i § 5, stk. 3, nr. 2, som bestemmer, at “minnesantekcningar” (notater)
eller udkast som endnu ikke er blevet afgivet til foreleggelse eller anden behandling af en sag — og som
er udarbejdet af en ansat hos en myndighed eller en virksomhed som handler pd vegne af en myndighed
— ikke anses for myndighedsdokumenter. Dette indeberer, at de ansattes egne kladder, udkast, forelebige
notater og lignende falder uden for retten til aktindsigt.

Derimod omfattes myndighedens forberedelsesdokumenter af offentlighed, nér de er faerdigudarbejdede
til det formél, de er beregnet pa, senest nar sagen er feerdigbehandlet, jf. § 6. I en dom fra 2002 (HFD
15.3.2002 L 582) slog Hogsta Domstolen fast, at nogle beregninger, som ministeriet havde foretaget i
forbindelse med et lovforslag om @&ndring af bilskatteloven ikke kunne betragtes som minnesantekcningar
og de faldt derfor ikke i kraft af § 5, stk. 3, nr. 2, uden for offentlighedsloven. Der var ikke tale om
lovforberedernes personlige notater, men om et dokument, der indgik i1 lovforslagssagen. Dokumentet
ansds for omfattet af aktindsigt fra det tidspunkt, da det var ferdigt, jf. § 6, stk. 5, og ikke forst, da
selve sagen var ferdigbehandlet. Afsluttede rejseregnskaber, bilag fra tjenesterejser og rejserapporter er
ligeledes blevet anset for offentlige dokumenter (HFD 22.1.2001 L 88). Det samme galder modereferater
og protokollater fra det tidspunkt, da der er blevet godkendt og underskrevet (HFD 10.12.2001 L 3077).

Ifolge § 5, stk. 4, er dokumenter, der oprettes med henblik pa internt myndighedsarbejde, f.eks. forhand-
linger og kontrakter, kun omfattet af loven for sd vidt dokumenterne indeholder sddanne oplysninger,
at de efter arkivlovgivningen skal overfores til et arkiv. Internt myndighedsarbejde kan foregd mellem
personer, der arbejder indenfor samme myndighed samt mellem myndigheder og enkeltpersoner eller
sammenslutninger, som arbejder for myndighedens regning.

I en rekke samfundsmeessigt set betydningsfulde sager har myndighederne 1 medfer af § 19 dog pligt
dels til at udferdige dokumenter, der viser, at sddanne sager er under forberedelse, dels til at svare pa
spergsmal om, hvor langt sagen er, samt om borgernes muligheder for at pavirke sagsforlebet.

Loven bygger pé princippet om separate myndigheder, hvilket indebarer at myndighederne anses for at
vare selvstendige i forhold til hinanden, nar de anvender loven, jf. § 4. Udtalelser, der afgives af en
myndighed til en anden, betragtes derfor for eksterne og er dermed offentlige.

Der findes ingen sarlig regel om brevveksling indenfor kommunerne.

4.2.3.4 Tidspunktet for oprettelse af et offentligt dokument

I lovens § 6 er det mere indgdende beskrevet, fra hvilket tidspunkt et dokument anses at vare oprettet
med den virkning, at det fanges ind af offentlighedsprincippet. Bestemmelsen tager sigte pd dokumenter,
som myndighederne selv udferdiger.
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Det gennemgaende trak er, at et dokument bliver offentligt tilgengeligt, nér det er faerdigekspederet. Do-
kumenter, som skal sendes ud af huset, anses for oprettet, nar de er underskrevet. Rapporter og udrednin-
ger er oprettet, nir underseggelsen er faerdiggjort. Beteenkninger og lignende dokumenter som udarbejdes
med henblik pa offentliggerelse, bliver undergivet aktindsigt, nar de er klar til distribution.

Der er dog en sarregel om budgetforslag (§ 6, nr. 4). Ministeriernes forslag til budgettet om eget forvalt-
ningsomréde bliver offentligt tilgeengelige, nar Finansministeriet har underskrevet sin forste stillingtagen
til forslaget. Den evrige del af finansloven anses for oprettet, nar den sendes til Rigsdagen.

4.2.3.5 Tidspunktet for modtagelse af et dokument

Udefra kommende dokumenter bliver offentlige, ndr myndigheden har modtaget dem. Dog bliver doku-
menter, som efter reglerne skal dbnes pa et bestemt senere tidspunkt forst undergivet aktindsigt, ndr de
abnes. Kraver lesning af et dokument anvendelse af et teknisk hjelpemiddel, anses dokumentet for
modtaget, nar myndigheden har faet teknisk adgang til dokumentet, jf. § 7.

4.3. Undtagelser fra retten til aktindsigt

4.3.1. Regler om tavshedspligt

Retten til aktindsigt er begraenset af regler om tavshedspligt. Disse regler findes forst og fremmest i § 24
1 offentlighedsloven, men kan ogsa vere indeholdt i anden finsk lovgivning, herunder EU-regler med di-
rekte virkning. Mélsatningen er at undga, at der er begraensninger uden for selve offentlighedsloven. Der
er ikke som i den svenske lov et krav om, at der i reglerne om aktindsigt er en henvisning til eventuelle
specialregler der begranser retten til aktindsigt. Retten til aktindsigt og tavshedspligten steder i den finske
lov sammen. Der er ikke som i den danske og norske lov et omréde, hvor der kan, men ikke skal, ske en
begransning af retten til aktindsigt.

I hvilken udstraekning der kan eller skal ske en begrensning af retten til aktindsigt reguleres nogle steder
ved hjelp af de sdkaldte skadesrekvisitter. Et skadesrekvisit er et krav om, at aktindsigt kun kan nagtes,
hvis en udlevering af oplysningerne har skadelig virkning pa de hensyn tavshedsreglen skal beskytte.

Nogle skadesrekvisitter bygger pa en offentlighedsformodning. Disse regler er formuleret pd en sadan
mdde at det formodes, at en udlevering af oplysningerne ikke er til skade for den beskyttede interesse. Ty-
pisk er disse regler formuleret siledes, at myndigheden kan nagte at udlevere det pageldende dokument,
hvis en udlevering af tavshedsbelagte oplysninger fra dokumentet vil vere til skade for de beskyttede
hensyn. Andre regler har et skadesrekvisit der bygger pd en sekretessformodning. I disse tilfelde kan
der gives afslag pd aktindsigt, medmindre det er &benbart, at en udlevering af oplysningerne ikke har
skadevirkning.

Nogle af sekretessreglerne har intet skadesrekvisit. I disse tilfelde er det pageldende dokument undtaget
fra aktindsigt uden, at myndigheden skal vurdere om en udlevering af oplysninger fra dokumentet vil
have skadelig effekt.

I modsetning til den svenske lov skal tavshedspligtsreglerne efter den finske lov anvendes uathengigt af,
hvilken myndighed der har dokumentet i sin besiddelse. Der opstér siledes i finsk ret ikke spergsmal om
sakaldt sekundeer sekretess.

Undtagelsesbestemmelserne skal ifelge § 17 fortolkes indskreenkende og vurderingen af, hvilke oplysnin-
ger der kan og skal nagtes udleveret skal vaere konkret.
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De oplysninger, der ikke er omfattet af tavshedspligten skal udleveres, hvis det er muligt uden at den
tavshedsbelagte del rabes, jf. § 10, 2. pkt.

Offentlighedsloven indeholder ikke kun regler om tavshedspligtens betydning for retten til aktind-
sigt. Reglerne fastleegger mere generelt tavshedspligtens indhold og bestemmer blandt andet, under hvilke
betingelser en myndighed kan videregive fortrolige oplysninger til andre myndigheder. Der er endvidere
regler om, hvornér en fortrolig oplysning mister sin fortrolige karakter. Navnlig de sidste regler har ogsa
indflydelse pd omfanget af retten til aktindsigt.

Lovens regel om, hvilke dokumenter der er omfattet af sekretess findes i § 24. Denne regel er ganske
omfattende. Den har 32 ganske lange undernumre. Sammenlignet med den svenske sekretesslag er der
dog tale om en kortfattet og overskuelig regulering.

4.3.2. Lovens § 24

Som anfert indeholder § 24 en detaljeret gennemgang af de dokumenter, som mé anses for fortrolige, og
som derfor som udgangspunkt ikke er omfattet af aktindsigt. Oplysninger om et tavshedsbelagt dokument
eller dets indhold méi ifelge § 10, 1. pkt., kun udleveres, hvis det er bestemt i offentlighedsloven. Den
del af dokumentet, der ikke er fortrolig kan dog udleveres, hvis det er muligt uden at rebe indholdet af
dokumentets fortrolige del.

4.3.2.1. Udenrigspolitiske, udenrigsekonomiske og sikkerhedspolitiske dokumenter

I § 24, nr. 1 og 2, opregnes en rekke dokumenter som angér forholdet mellem Finland og andre lande
eller internationale organisationer som sekretessbelagte. Der er kun knyttet skadesrekvisit til nr. 2. Oplys-
ninger fra de der navnte dokumenter er undtaget fra aktindsigt, hvis udlevering af dem vil medfere
skade eller vanskeligheder for Finlands internationale forhold eller forudsatningerne for at deltage i det
internationale samarbejde. Dokumenterne i nr. 1 er generelt undtaget fra aktindsigt.

4.3.2.2. Efterforskning og strafforfelgning

1§ 24, nr. 3, 4 og 5, beskrives en reekke dokumenter, der udarbejdes i forbindelse med efterforskning og
strafforfelgning af forbrydelser som er omfattet af sekretess. Der er knyttet skadesrekvisit til nr. 3 og 5,
hvilket indebarer at de omtalte dokumenter vel er omfattet af sekretess og derfor ikke mé udleveres i
forbindelse med aktindsigt, men at myndigheden skal vurdere om aktindsigt er til skade for de beskyttede
interesser. Der er ikke skadesrekvisit 1 forbindelse med nr. 4, der omhandler efterforskningsregistre; disse
oplysninger kan og skal sdledes tilbageholdes, uanset om aktindsigt konkret vurderet er til skade for
efterforskningen.

4.3.2.3. Klagesager

Dokumenter vedrerende en klage, som endnu ikke er afgjort, er undergivet sekretess, hvis udlevering af
oplysninger fra sdidanne dokumenter vil vanskeliggere sagens behandling eller vere egnet til ugrundet at
pafore parten skade eller tab, jf. § 24, nr. 6.

4.3.2.4. Dokumenter om beskyttelses- og sikkerhedsforanstaltninger

I § 24, nr. 7-9, er dokumenter, der vedrarer beskyttelsesforanstaltninger vedrerende personer, bygninger,
konstruktioner, ulykkesberedskab, undersogelse af ulykker dokumenter samt om opretholdelse af statens
sikkerhed undtaget fra aktindsigt, medmindre en udlevering af oplysninger fra dokumenterne ikke pris-
giver de beskyttede interesser. Skadesrekvisitten er i nr. 7 og 9 har sekretessformodning og i nr. 8
offentlighedsformodning.
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4.3.2.5. Militerpapirer

Dokumenter som omhandler forsvarets og militerets forhold er omfattet af tavshedspligt, medmindre det
er dbenbart at udlevering af oplysninger fra sidanne dokumenter ikke skader eller prisgiver forsvarets
interesser jf. § 24 nr. 10.

4.3.2.6. Dokumenter om finans- og pengepolitik, det finansielle marked, samfundsekonomi mv.

I § 24, nr. 11-13, opregnes dokumenter, der indeholder oplysninger om penge— og valutapolitiske forhold,
finanspolitiske spergsmaél, indkomstpolitik, det finansielle marked og den samfundsekonomiske udvik-
ling. Disse dokumenter er undergivet sekretess og ma ikke udleveres, hvis udlevering af oplysninger fra
dokumenterne kan vere til skade for de beskrevne interesser. Oplysninger fra dokumenterne i nr. 13 er
dog generelt undtaget fra aktindsigt.

4.3.2.7. Udryddelsestruede dyr og planter

Dokumenter, der indeholder oplysninger om udryddelsestruede dyr eller plantearter eller beskyttelse
af naturomrader, er undtaget fra aktindsigt, hvis udlevering af oplysninger fra dokumenterne prisgiver
beskyttelsen af de n@vnte interesser, jf. § 24, nr. 14.

4.3.2.8 Inspektion og kontrol

I § 24, nr. 15, undtages dokumenter med oplysninger om myndigheders inspektioner eller andre overvag-
ningshandlinger, hvis udlevering af oplysninger fra dokumenterne prisgiver overvagningen eller dens
formal eller ubegrundet forvolder parten skade.

4.3.2.9. Statistik og forskning

Dokumenter som overlades til statistikmyndigheder eller til myndigheder til brug for forskning er generelt
undtaget fra aktindsigt — uden hensyntagen til om en udlevering af oplysninger fra dokumenter kan have
skadevirkning eller ej, jf. § 24, nr. 16.

4.3.2.10. Offentlig forretningsvirksomhed

I § 24, nr. 17 og 18, nevnes dokumenter, som vedrerer det offentliges udevelse af forretningsvirksomhed
eller den offentlige arbejdsgivervirksomhed. Disse dokumenter er undtaget fra aktindsigt, hvis en udleve-
ring af oplysninger fra dokumenterne forvolder skade pa eller strider mod de beskyttede interesser.

4.3.2.11. Dokumenter vedrerende det offentliges retssager

Dokumenter som navnt i overskriften er undtaget fra aktindsigt, hvis en udlevering af oplysninger fra
dokumenterne strider mod offentlige eller private interesser, jf. § 24, nr. 19.

4.3.2.12. Forretningshemmeligheder vedrerende private virksomheder

Dokumenter om private erhvervsinteresser er undergivet tavshedspligt, hvis en udlevering af oplysninger
fra dokumenterne medforer skonomisk skade for virksomheden og der ikke er tale om oplysninger, som
har vasentlig betydning for forbrugernes sundhed, et sundt milje eller for varetagelsen af rettigheder for
personer, der er blevet pafert skade, eller der er tale om oplysninger om den erhvervsdrivendes pligter og
opfyldelse af disse, jf. § 24, nr. 20.
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4.3.2.13. Undervisning og forskning

Dokumenter om planlaegning af eller grundmateriale for eksaminer eller videnskabelig forskning samt do-
kumenter, der vedrerer teknologisk eller tilsvarende udviklingsarbejde eller vurdering af sddant arbejde,
er som udgangspunkt ikke omfattet af aktindsigt. Det samme galder dokumenter om optagelsesprover
og andre prever. Oplysningerne er dog offentlige for s& vidt det enten er abenbart, at udlevering af
oplysninger ikke fremkalder besver for varetagelsen af opgaven eller for den der star for opgaven eller
prisgiver formalet med opgaven. jf. § 24, nr. 21 og 22.

4.3.2.14. Oplysninger om enkeltpersoners gkonomiske forhold

Dokumenter om arsindkomst, formueforhold og om andre ekonomiske forhold vedrerende enkeltpersoner
er undergivet tavshedspligt, uden at der er fojet et skadesrekvisit til bestemmelsen, jf. § 24, nr. 23.

4.3.2.15. Flygtninge, asylsogere mv.

Dokumenter om disse grupper er undergivet tavshedspligt, medmindre det er abenbart at udlevering af
oplysninger ikke prisgiver de pagaldendes eller deres parerendes sikkerhed, jf. § 24, nr. 24.

4.3.2.16. Sociale klienter mv.

Dokumenter 1 enkeltsager hos de sociale myndigheder, beskeftigelsesmyndigheder samt dokumenter om
enkeltpersoners sundhedsmassige forhold er omfattet af tavshedspligt efter § 24, nr. 25, uden at det skal
overvejes om en udlevering har skadevirkninger.

4.3.2.17. Andre folsomme oplysninger om enkeltpersoners forhold

I § 24, nr. 26 omtales dokumenter om personer der mistenkes for stratbare handlinger. I nr. 27 omtales
dokumenter om personer der undergives mentalundersegelser og lignende. Nr. 28 omhandler dokumenter
og registre om lovovertreedere. Nr. 29 omhandler psykologtests, egnethedsprever mv. i forbindelse med
ansattelse eller veernepligt. Nogle af disse dokumenter er generelt undtaget fra aktindsigt, andre kun i den
udstreekning en udlevering af oplysninger skennes at vare til skade for den beskyttede interesse.

4.3.2.18. Eksamenskarakterer, vidnesbyrd mv.

Forskellige dokumenter om elevers og studerendes forhold, herunder eksamensresultater, er undergivet
sekretess indtil et ar efter eksamen er atholdt, jf. § 24, nr. 30.

4.3.2.19. Kontaktinformation

Ifolge § 24, nr. 31, er dokumenter, der indeholder oplysninger om hemmelige telefonnumre, bopzl og
lignende kontaktinformation omfattet af tavshedspligt, hvis pageldende har anmodet om, at oplysninger-
ne holdes hemmelige og har begrundet mistanke om, at hans eller familiens sundhed eller sikkerhed kan
komme i fare.

4.3.2.20. Oplysninger om personlige forhold i evrigt.

Dokumenter om en persons politiske overbevisning, om en persons private holdninger, om en persons
private livsforelse, deltagelse 1 foreningsvirksomhed og fritidsaktiviteter og familieliv er hemmelige. Dog
er dokumenter om en persons deltagelse 1 politisk eller andet tillidshverv eller om kandidatur til sddanne
hverv samt om en persons deltagelse 1 stiftelsen og registreringen af et politisk parti eller dannelsen af en
velgorende forening offentlige, jf. § 24, nr. 32.
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4.3.3. Begransninger 1 og undtagelser fra reglerne om tavshedspligt

Reglerne om sekretess virker som en begransning i retten til aktindsigt. Som det ses af fremstillingen
under pkt. 4.3.2 er de fleste af reglerne om sekretess skruet sdledes sammen, at der forst beskrives nogle
dokumenter, der indeholder fortrolige oplysninger og dernast angives, hvilke krav, udover fortrolighed,
der skal veere opfyldt for, at et dokument er undergivet tavshedspligt. De er sdledes formuleret med
henblik pa at virke som en undtagelse fra retten til aktindsigt.

I § 24, stk. 2, understreges det, at man ved anvendelsen af reglerne 1 § 24 skal efterleve retningslinjerne
1 § 17. Disse gar blandt andet ud pa, at begraensninger 1 retten til aktindsigt skal bygge pa saglige grunde
og ikke ma ga videre end pdkravet af hensyn til beskyttelsen af den interesse der enskes varnet. Der er
saledes et lovkrav om, at tavshedspligtsreglerne skal fortolkes indskrenkende.

I § 26 bestemmes det, at en myndighed fra et tavshedsbelagt dokument kan udlevere oplysninger, nar den
1 hvis interesse tavshedspligten er foreskrevet giver samtykke hertil. Dette mé indebzre, at oplysningerne
ikke lengere er omfattet af tavshedspligt og at oplysningerne derfor skal bedemmes efter lovens hovedre-
gel om offentlighed.

4.4. Behandling af ansegninger om aktindsigt

4.4.1. Krav til ansegningen

Ifolge § 13 skal en anmodning om aktindsigt individualiseres tilstraekkeligt preecist til, at myndigheden
kan finde ud af, hvilket dokument den angar. Til brug for denne individualisering skal borgeren have
vejledning ved hjelp af postlister og andre registre.

Ansggeren behgver ikke at oplyse sin identitet eller motivere sit enske om aktindsigt, medmindre dette er
pakraevet for, at myndigheden kan vurdere, om der skal gives afslag pé aktindsigt, jf. § 13, stk. 1, 2. pkt.

Angér ansggningen dokumenter eller oplysninger som er tavshedsbelagte, og som derfor ikke uden videre
kan udleveres, skal anseggeren oplyse til hvilket formél oplysningerne skal anvendes samt give oplysning
om andre omstendigheder, som myndigheden skal have kendskab til for at kunne bedemme om betingel-
serne for at udlevere dokumenterne er opfyldt. Ansegeren skal endvidere efter behov meddele, hvorledes
oplysninger vil blive beskyttet, jf. § 13, stk. 2.

4.4.2. Kompetence

Den myndighed, der er i besiddelse af dokumentet treeffer afgerelse om aktindsigt, jf. § 14. Beslutningen
treeffes af den ansatte som myndigheden specielt har udpeget til at tage sig af aktindsigt eller af den
ansatte som oplysningen i gvrigt herer under, jf. § 14, stk. 2.

Hvis ansegningen drejer sig om et dokument, som er oprettet af en anden myndighed eller angér en sag
som behandles af en anden myndighed, kan den myndighed, der har modtaget ansegningen beslutte at
videregive ansggningen til den anden myndighed, jf. § 15, stk. 1. En sag kan ligeledes videregives, hvis
ansggningen angar oplysninger som en anden myndighed forer et alment tilgengeligt register over, jf. §
15, stk. 2.

Der skal ske videregivelse hvis ansggningen angar et klassificeret dokument som er oprettet af en anden
myndighed end den der er ansegt om aktindsigt hos, jf. § 15 stk. 3.
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4.4.3. Behandling af ansegningen

Hvis en tjenestemand eller en anden, der skal treffe afgerelse om aktindsigt, negter at imedekomme en
anmodning om udlevering af oplysninger, skal han meddele, hvad nagtelsen beror pa, give oplysninger
om retten til at f4 sagen forelagt for myndigheden til afgerelse, sporge om ansegeren ensker at f4 sagen
henskudt til myndigheden til afgerelse samt give oplysning om de afgifter som skal betales i anledning af
behandlingen, jf. § 14, stk. 3.

Ansegningen skal behandles uden forsinkelse og skal afgeres s& hurtigt som muligt dog senest inden 2
uger efter modtagelse af ansggningen. Er der tale om en omfattende eller indviklet sag forlenges fristen
til en maned, jf. § 14, stk. 3.

4.4.4. Gennemforelse af aktindsigt

Aktindsigt kan gennemfores ved mundtlig meddelelse, gennemsyn pé stedet, kopiering, aflytning eller
udlevering af kopi eller afskrift. Hovedreglen er, at myndigheden skal gennemfore aktindsigt pa den made
ansegeren beder om. Dette gelder dog ikke, hvis det medferer urimeligt besver pd grund af antallet af
dokumenter, vanskelig kopiering eller en anden tilsvarende drsag, jf. § 16, stk. 1.

Offentlige oplysninger 1 et edb baseret afgorelsesregister har borgeren ret til at f4 kopi af 1 form af en
teknisk optagelse eller i1 elektronisk form, medmindre sarlige grunde taler for noget andet. Fra andre
dokumenter kan myndigheden treffe afgerelse om at udlevere oplysningerne pd samme made som fra
afgerelsesregistre, jf. § 16, stk. 2.

Personoplysninger kan udleveres i elektronisk form fra et personregister, hvis modtageren har ret til at
registrere og behandle sadanne oplysninger. Udlevering med henblik pa direkte markedsfering kraever
dog samtykke fra den registrerede, jf. § 16, stk. 3.

Der er nogle ret indviklede regler om betaling for kopier, prints og for at finde oplysninger frem. Reglerne
findes 1 § 34, som blev @ndret i 2005, fordi den tidligere mere kortfattede bestemmelse havde givet
anledning til meget uensartet praksis.

4.5. Pligt til at fremme og udvikle retten til information

Loven palegger i kapitel 5 myndighederne en raekke pligter, der har det overordnede formal at skabe gode
rammer for borgernes mulighed for at {4 aktindsigt samt at sikre, at oplysningerne bliver nyttiggjort til
glede for samfundet som helhed. Den barende ide bag disse regler er, at myndighederne skal betragte sit
informationsmateriale som en helhed og tage vare pad den enkelte information i hele dens livscyklus.

4.5.1. Nér en myndighed treffer beslutning om aktindsigt skal den pase, at mulighederne for at fa infor-
mation om dens virksomhed ikke begranses uden saglig og lovlig grund og ikke 1 videre udstrekning,
end hvad der er nedvendigt af hensyn til den interesse som skal beskyttes og for at ansegerens interesse i
at fa informationerne tilgodeses, jf. § 17, stk. 1.

Ved anvendelse af tavshedspligtsbestemmelserne skal myndigheden vare opmaerksom pa om meddelelse
af aktindsigt har skadevirkninger i strid med det skadesrekvisit, der er knyttet til den pageldende bestem-
melse, jf. § 17, stk. 2.

Ved vurdering af om oplysninger, som almenheden ikke har adgang til, kan udleveres, skal det sikres,
at modtageren har tavshedspligt efter loven, og at oplysningerne kun udleveres til private, hvis der er
tungtvejende almene grunde hertil, jf. § 17, stk. 3.
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Myndighederne har endvidere 1 medfer af § 17 en generel pligt til at fortolke undtagelsesbestemmelserne
indskreenkende samt til at vaere opmaerksom pa muligheden for at give meroffentlighed.

4.5.2. For at sikre en effektiv og smidig administration af retten til aktindsigt skal myndighederne sorge
for, at dokumenter og datasystemer og oplysningerne i dem er tilgengelige, anvendelige, beskyttede og
integrerede.

Der skal sédledes fores journal over sagerne og datasystemer skal vere beskrevet. Sagsgangen skal
tilretteleegges med henblik pd mulighederne for at give aktindsigt. Nar nye datasystemer tages 1 brug
eller der forberedes forvaltningsreformer skal myndigheder redegere for, hvilke konsekvenser @ndringer
far for offentlighedsordningen og vedtage nodvendige foranstaltninger for at betrygge retten til informa-
tion. Myndighederne skal endvidere pase, at de ansatte har den fornedne viden om, hvilke oplysninger
og dokumenter der er undergivet offentlighed samt sorge for, at regler der sigter pd at skabe god
informationsbehandling efterleves, jf. § 18, stk. 1.

Med hjemmel i § 18, stk. 2, har statsrddet 1 en forordning af 19. november 1999 fastsat mere indgéende
regler om pligten for myndighederne til at gennemfore god informationshandtering. I forordningen er
der blandt andet fastsat regler om fysisk og teknisk sikring af dokumenter og oplysninger, journalens
indretning og indholdet af postlisten samt om beskrivelsen af datasystemer. Ifolge § 7 i forordningen skal
journalen og postlisten mv. vaere tilgengelig for almenheden 1 “myndighedernes journalkontor eller andre
steder hvor almenheden betjenes”.

Der er endvidere pligt for forvaltningen til at lave kommunikationsplaner, serge for at offentlige datasy-
stemer kan samarbejde samt deltage 1 kundeservicesystemer.

4.5.3. Myndighederne har i medfer af lovens § 19 pligt til at udarbejde dokumenter, af hvilke det fremgér
at ny lovgivning er pd vej samt at planer, udredninger og afgerelser vedrerende alment betydningsfulde
sporgsmél er under forberedelse. Der er endvidere pligt til pA anmodning at informere om, hvor langt
behandlingen af siddanne sager er kommet, om foreliggende alternativer samt bedemmelsen af deres
konsekvenser samt om borgernes muligheder for at pavirke sagen, jf. § 19, stk. 2.

4.5.4. Offentlighedsordningen er blevet udbygget med pligter for myndighederne til pa eget initiativ at
informere borgerne. Der er sdledes efter § 20 en generel forpligtelse for myndighederne til at informere
om praksis, lave statistik, beskrive samfundsudviklingen indenfor forvaltningsomrédet, lave handbeger,
informere borgerne om deres rettigheder samt sorge for at almenvigtige dokumenter bliver tilgengelige
pa biblioteker, 1 almene datanet eller lignende, jf. § 20.

Digitalt behandlet materiale skal endvidere pa anmodning sammenstilles og udleveres under forudsatning
af, at det kan ske med respekt af tavshedspligten og beskyttelse af personoplysninger, jf. § 21.

4.6. Klagemuligheder

Myndighedernes afgerelser om aktindsigt kan indbringes for forvaltningsdomstolene og Hogsta Forvalt-
ningsdomstolen, mens sagsbehandlingsspergsmal kan péklages til justiticombudsmannen eller justitiekan-
sleren. I lgbet af de forste tre ar efter lovens ikrafttreden behandlede Hogsta Forvaltningsdomstolen 90
sager og de to ombudsmandsinstitutioner behandlede tilsammen 25 sager.

4.7. Den danske og den finske ordning

Offentlighedsprincippet er 1 Finland grundlovsfestet, men de n@rmere regler om princippets indhold er
som 1 Danmark reguleret ved lov.
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Den finske lov galder for alle offentlige myndigheder, herunder domstolene og Folketinget, og ikke
som den danske lov kun for forvaltningsmyndighederne. Derudover galder den finske lov efter sit eget
indhold for private som foretager myndighedsudevelse.

Den danske lov indeholder ikke, som den finske, regler om, hvorledes oplysninger skal opbevares og
systematiseres.

Den finske lov pdlegger myndighederne pligt til at fremme offentlighedsprincippet samt til at have en
proaktiv informationspolitik.

Interne dokumenter er i den finske lov generelt undtaget fra aktindsigt. Det ser dog ud til, at selve
begrebet interne dokumenter er snavrere i finsk ret end i dansk. Der er samtidig nogle modifikationer fra
reglen om, at internt materiale kan undtages fra aktindsigt, som ger det vanskeligt at vurdere den reelle
forskel pé den danske og finske ordning.

Begransninger 1 retten til aktindsigt er 1 Finland formuleret som bestemmelser om tavshedspligt. Bedemt
efter ordlyden er der faerre begraensninger 1 den finske lov end i den danske. Navnlig synes hensynet til
offentlige interesser at vare nedtonet i finsk ret 1 forhold til dansk ret.

Afslag péd aktindsigt proves i Finland af forvaltningsdomstolene og til dels af justitiecombudsmannen og
justitiekansleren. I Danmark sker prevelsen gennem rekurs, ombudsmanden og de almindelige domstole.

5. UK

5.1. Regelgrundlaget

Reglerne om offentlighed 1 forvaltningen findes 1 Freedom of Information Act 2000. Reglerne er forst
tradt 1 kraft 1 deres helhed 1. januar 2005. Loven aflgser en lov om offentlige dokumenter, som indeholdt
regler om arkiver og adgang til arkiverede dokumenter samt Code of Practice on Access to Government
Information (Cirkulaere om god skik med hensyn til indsigt i statslig information).

UK har ingen skreven forfatning og felgelig heller ikke grundlovsbestemmelser om aktindsigt. Om
aktindsigt anses for en del af den uskrevne forfatning er usikkert.

Loven indeholder 88 ordrige praragraffer samt bilag med naermere pracisering af, hvilke myndigheder
loven galder for.

Der er oprettet et serligt embede — Information Commissioners Office — som har kontrolopgaver i forhold
til loven. Denne myndighed har ogsé kompetence vedrerende lov om aktindsigt 1 miljgoplysninger samt
regler om databeskyttelse. Endvidere er der oprettet en sarlig klageinstans — The Tribunal.

Skotland har sin egen Freedom of Information Act og sin egen Information Commissioner.
5.2. Retten til aktindsigt

5.2.1. Hvem har ret til aktindsigt?

Ifolge loven tilkommer retten til aktindsigt ”any person”, hvilket i forarbejderne forstds som alle bade en-
keltpersoner og juridiske personer (section 1). Retten tilkommer béde britiske statsborgere og udlendinge
og gelder uanset om ansegeren har bopel i UK.

Der stilles ikke krav om retlig interesse 1 at f4 aktindsigt. En myndighed er dog ikke forpligtet til at
imedekomme urimelige ansegninger, jf. section 14. Urimelige ansegninger er ifelge bestemmelsen dels

120



ansegninger, der er udtryk for unedig traette, dels ansegninger om at fa oplysninger, som allerede er blevet
udleveret til den pageldende.

En ansegning om aktindsigt kan vere mundtlig eller skriftlig. Den skal indeholde en sddan identifikation
af det onskede materiale, som er nedvendig for, at myndigheden kan finde frem til oplysningerne. Myn-
digheden er berettiget til at bede om yderligere specifikation af hvilke dokumenter ansegningen omhand-
ler og er ikke forpligtet til at traeffe afgerelse for end en sddan anmodning er imedekommet af ansegeren,
jf. section 1, 3.

5.2.2. Hvilke organer er omfattet?

Pligten til at give aktindsigt pdhviler offentlige myndigheder. Den nermere afgrensning af dette begreb
fremgar af section 3. I denne bestemmelse henvises til et bilag, hvori en lang reekke myndigheder er
naevnt samt til organer som ved administrativ beslutning er inddraget under loven. Endvidere omfatter
loven offentligt ejede selskaber.

Listen over myndigheder kan @ndres af vedkommende minister. Afgraensningen omfatter stort set alle
offentlige myndigheder, bdde centrale, regionale og lokale. Loven galder uanset om der er tale om
forvaltningsmyndigheder, lovgivende myndigheder eller domstole.

I en vis udstrekning kan loven ved ministerbeslutning udstraekkes til at omfatte private der udferer
offentlige opgaver, jf. section 5.

5.2.3. Hvilke dokumenter?

Den engelske lov anvender ikke udtrykket “dokumenter”, men taler i stedet om “information held by
public authorities”. S& vidt ses anvendes udtrykket pa samme méde som udtrykket “dokumenter ™ i
den danske lov. Oplysninger, der findes 1 dokumenter eller pa andre medier, er omfattet af retten til
aktindsigt. Retten til indsigt omfatter derimod ikke oplysninger, som endnu ikke er tilvejebragt, jf. section

1,4,b

Det er kun dokumenter, der vedrerer myndighedens opgaver, der er omfattet. En ministers private
brevveksling med sin valgkreds falder uden for, selv om brevene opbevares 1 ministeriet. Omvendt gaelder
loven for dokumenter vedrerende offentlige myndigheders sager uanset om de opbevares hos private.

5.2.4. Hvad omfatter retten til information?

Retten til at modtage informationer omfatter dels ret til at fa skriftlig oplysning om, hvorvidt myndighe-
den ligger inde med oplysninger som specificeret i anmodningen dels ret til at fa oplysningerne udleveret,
jf. section 1, 1.

Myndighedernes pligt til at svare pd, om der foreligger oplysninger kaldes i loven “the duty to confirm
or deny”. Det er i lovens undtagelsesbestemmelser udtrykkeligt anfort om undtagelsen bdde omfatter
pligten til at oplyse, om der foreligger oplysninger og pligten til at udlevere oplysninger. Flere undtagel-
sesbestemmelser begranser kun retten til at f4 oplysningerne udleveret.

5.3. Undtagelser fra eller begraensninger i retten til aktindsigt

Loven opererer med to typer af undtagelser. Nogle oplysninger er “excempt information”, hvilket inde-
baerer at de efter deres art er undtaget fra aktindsigt. Andre oplysninger kan undtages efter en konkret
vurdering af om en udlevering af oplysningerne vil have skadevirkninger. Hvis en oplysning er generelt
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undtaget fra aktindsigt er der 1 almindelighed heller ikke pligt for myndigheden til at oplyse om oplysnin-
gen eksisterer.

5.3.1. Oplysninger som er tilgengelige pa anden méde end ved aktindsigt

Retten til aktindsigt geelder ikke informationer, som er tilgaengelige efter andre regler end offentligheds-
loven. Oplysninger, som er offentliggjort 1 beger, pjecer, eller i attester, som er tilgengelige i henhold
til anden lovgivning er séledes generelt undtaget fra aktindsigt, jf. section 21. Oplysninger anses for
tilgeengelige, selv om der skal betales for adgangen. Informationer, som er offentliggjort i henhold til
myndighedens handlingsplan anses for tilgaengelige, og er dermed undtaget fra aktindsigt.

Det nevnes ikke 1 teksten, men det ma antages, at oplysninger pa en myndigheds hjemmeside er undtaget
fra aktindsigt.

Ogsa oplysninger, som foreligger hos myndigheden, og som pataenkes at blive offentliggjort, er undtaget
fra aktindsigt, jf. section 22. Det kreves dog, at det er rimeligt, at oplysningerne ikke udleveres for
end det planlagte tidspunkt for offentliggerelse. Denne undtagelse omfatter resultater af undersogelses-
projekter og statistisk materiale, som offentliggeres pa bestemte tidspunkter f.eks. kvartalsvis. Hvis
myndigheden i sin handlingsplan har oplyst, at der vil ske offentliggerelse af oplysninger med bestemte
intervaller og pd bestemte tidspunkter, anses det for rimeligt, at oplysningerne ikke udleveres for disse
tidspunkter.

Undtagelsen galder som hovedregel kun retten til at fa oplysningerne udleveret, mens retten til at modta-
ge oplysning om hvorvidt oplysningerne foreligger fortsat eksisterer. Myndigheden kan dog undlade at
oplyse herom, hvis en sddan oplysning vil afdekke forhold som det er rimeligt at tilbageholde indtil
oplysningen offentliggares.

5.3.2. Oplysninger der undtages af hensyn til den nationale sikkerhed og forsvar

Ifolge section 23 er oplysninger, som en anden myndighed har modtaget direkte eller indirekte fra
nogle specificerede myndigheder, undtaget fra aktindsigt. Dette galder ogsd oplysninger, der angar de
pageldende myndigheder. Blandt de opregnede myndigheder er efterretningstjenesterne, nogle sarlige
undersogelsesorganer og det militere hovedkvarter. Disse oplysninger er efter deres art undtaget fra
aktindsigt.

Andre oplysninger er undtaget fra aktindsigt, hvis hensynet til den nationale sikkerhed kreever det, jf.
section 24.

Vedkommende minister kan udstede et certifikat, der dokumenterer, at der er tale om oplysninger, der er
omfattet af section 23 og 24. En sddan klassificering skaber en formodning for, at oplysningen er undtaget
fra indsigt. Certificeringen kan péklages til The Information Tribunal.

Hvis en udlevering af oplysninger er eller kan vare til skade for forsvaret af de britiske ger og kolonier er
de undtaget fra aktindsigt, jf. section 26.

Pligten til at oplyse borgeren om, at de her navnte oplysninger findes, gelder ikke, hvis en sddan
oplysning ville afslere oplysninger som i henhold til reglerne er undtaget fra aktindsigt.

5.3.3. Udenrigspolitiske interesser

Hvis en udlevering af oplysninger kan belaste forholdet mellem UK og andre stater, internationale
organisationer eller internationale domstole eller vaere til skade for UK’s udenlandske interesser er de
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pagaeldende oplysninger undtaget fra aktindsigt. Ligeledes er fortrolige oplysninger, der er modtaget fra
en anden stat, international organisation eller international domstol undtaget fra aktindsigt, jf. section 27.

Oplysninger er undtaget fra aktindsigt, hvis en udlevering vil eller sandsynligvis vil skade forholdet
mellem en administration 1 UK og en hvilken som helst anden tilsvarende administration, jf. section 28.

Der er ikke pligt til at oplyse om oplysningerne findes, hvis en sddan oplysning vil skade de interesser
bestemmelsen 1 gvrigt beskytter.

5.3.4. Det offentliges okonomiske interesser

Hvis en udlevering af oplysninger kan skade UK’s gkonomiske eller finansielle interesser, er oplysninger-
ne undtaget fra aktindsigt. Og pligten til at oplyse om oplysningerne findes gelder ikke, hvis en sddan
meddelelse kan skade de pageldende interesser, jf. section 29.

5.3.5. Oplysninger i straffesager mv.

Oplysninger, der er tilvejebragt som et led 1 strafferetlig efterforskning samt en raekke andre undersogel-
sestyper, er efter deres art undtaget fra aktindsigt, jf. section 30. Pligten til at oplyse om oplysningerne
findes, geelder ikke hvis oplysningen kan undtages efter section 30.

Oplysninger, som ikke er omfattet af section 30, er undtaget fra aktindsigt, hvis en udlevering af oplys-
ningerne vil vare til skade for forebyggelse og opklaring af forbrydelser, retshdndhavelse, forskellige
kontrolforanstaltninger eller opretholdelse af ro og orden i faeengsler. Pligten til at give oplysning om,
hvorvidt oplysninger findes, gelder ikke for sa vidt en sddan meddelelse vil skade de beskyttede interes-
ser, jf. section 31.

5.3.6. Oplysninger hos domstolene mv.

Section 32 undtager generelt oplysninger i dokumenter hos domstole eller dokumenter, som er udarbejdet
til brug for retssager. Pligten til at oplyse, om oplysningerne findes, geelder ikke i forhold til denne type
oplysninger.

5.3.7. Oplysninger om revision

Oplysninger er undtaget fra aktindsigt, hvis en udlevering er til skade for det offentliges revisionsundersgo-
gelser. Pligten til at meddele om oplysningerne findes, gelder ikke, hvis en sdédan meddelelse er til skade
for den beskyttede interesse, jf. section 33.

5.3.8. Beskyttelse af den politiske beslutningsproces

Oplysninger er undtaget fra aktindsigt, hvis det er pakraevet for at beskytte parlamentets privilegier jf.
section 34. I samme udstraekning er pligten til at give meddelelse om, hvorvidt oplysningerne findes,
ophavet. Formandene for de to kamre kan udstede certifikater om, hvilke oplysninger der er omfattet af
bestemmelsen.

Oplysninger hos departementer eller Parlamentet i Wales er efter deres art undtaget fra aktindsigt, hvis
de angér udarbejdelse eller udvikling af regeringspolitik, ministeriel kommunikation, rddgivning fra
lovkontorer eller fra et privat ministerielt kontor, jf. section 35.

Denne vidtgaende beskyttelse af den politiske beslutningsproces galder kun i1 begraenset udstrekning
statistiske oplysninger, der er brugt som baggrund for en politisk beslutning, jf. section 35, 2.
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Ved vurderingen af om oplysninger ber undtages efter section 35, skal der tages hensyn til den sarlige
offentlige interesse i at fi udleveret de faktuelle oplysninger, som har veret anvendt eller har varet
patenkt anvendt som grundlag for den politiske beslutning, jf. section 35, 4.

Oplysninger, som ikke er undtaget fra aktindsigt i henhold til section 35, samt oplysninger som findes
hos andre offentlige myndigheder, er undtaget fra aktindsigt, hvis en udlevering efter en rimelig vurdering
foretaget af en sagkyndig person vil vere skadelig for varetagelsen af en rekke opregnede offentlige
administrative interesser, jf. section 36.

Pligten til at oplyse om oplysninger findes, geelder ikke for oplysninger, der kan undtages efter section 34,
35 og 36.

5.3.9. Brevveksling med Dronningen og den kongelige familie

Oplysninger er efter deres art undtaget fra aktindsigt, hvis de vedrerer kommunikation med dronningen
eller andre medlemmer af den kongelige familie. Heller ikke oplysninger om tildeling af ordener er
omfattet af aktindsigt, jf. section 37.

Der er ikke pligt til at oplyse om sadanne oplysninger findes eller e;.

5.3.10. Helbredsoplysninger mv.

Oplysninger er undtaget fra aktindsigt, hvis en udlevering af dem vil bringe enkeltpersoners fysiske eller
psykiske sundhed eller sikkerhed i fare jf. section 38. Der er ikke pligt til at give oplysning om, hvorvidt
saddanne oplysninger findes, hvis en sddan meddelelses er til fare for de beskyttede interesser.

5.3.11. Miljeoplysninger

Miljeoplysninger som myndigheder er forpligtet til at gere offentligt tilgaengelige 1 henhold til internatio-
nale forpligtelser er undtaget bade fra aktindsigt og fra pligten til at meddele om oplysninger findes, jf.
section 40.

5.3.12. Oplysninger om den aktindsigtssegendes personlige forhold

Personlige oplysninger om den aktindsigtssegendes forhold er efter deres art undtaget fra aktindsigt jf.
section 40, 1. Endvidere er andre oplysninger undtaget, hvis de udger persondata, der er omfattet af
persondataloven og en udlevering vil vare 1 strid med principper om databeskyttelse eller section 10 i
persondataloven. Indsigt i sédanne oplysninger ma i stedet soges efter persondataloven.

Pligten til at forteelle om oplysningerne findes gaelder heller ikke.

5.3.13. Oplysninger modtaget i fortrolighed

Oplysninger som myndigheden har modtaget fra private eller andre myndigheder i fortrolighed er undta-
get fra aktindsigt for sé vidt en udlevering vil vaere en kreenkelse af denne fortrolighed, jf. section 41.

Der er ikke pligt til at oplyse om sddanne oplysninger findes for sd vidt en sddan meddelelse vil kraenke
fortroligheden.

5.3.14. Hensyn til juridiske privilegier

Efter section 42 er oplysninger, som er omfattet af professionelle juridiske privilegier efter deres art
undtaget fra aktindsigt.
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5.3.15. Forretningsinteresser

Forretningshemmeligheder er efter deres art undtaget fra aktindsigt. Andre oplysninger er undtaget fra
aktindsigt, hvis en udlevering kan vere til skade for forretningsmassige interesser, herunder ogsa den
pageldende myndigheds egne kommercielle interesser, jf. section 43.

5.3.16. Oplysninger undtaget efter anden lovgivning

Oplysninger som der i anden lovgivning er forbud mod at udlevere, er undtaget fra aktindsigt, jf. section
53. Hvis en oplysning om, at oplysninger af denne art findes i sig selv vil vare uforenelig med de
pageldende regler gelder denne forpligtelse heller ikke.

5.4. Behandling af ansegninger om aktindsigt

5.4.1. Kompetence

Kompetencen til at treffe afgorelse henherer under den myndighed, som modtager ansegningen. Angér
ansegningen dokumenter hos en anden myndighed skal ansegningen videresendes til denne.

5.4.2. Afgorelse af aktindsigt

Myndigheden skal give ansegeren besked om, hvorvidt der vil blive opkrevet gebyr for udlevering af
dokumenter, jf. section 9.

Afgorelsen skal vere skriftlig og indeholde en begrundelse hvis der gives afslag, jf. section 17. Afgerel-
sen skal treffes straks og ikke senere end 20 arbejdsdage efter modtagelsen af anmodningen, jf. section
10. Hvis der kraeves gebyr skal dette vaere betalt inden der traeffes afgerelse og fristen, indenfor hvilken
afgorelsen skal treffes, suspenderes indtil betaling er sket, jf. section 10. Hvis sagen traekker ud skal der
gives underretning herom, jf. section 1,2.

Myndigheden har pligt til at vejlede borgere der har ansegt eller planleegger at ansgge om aktindsigt, jf
section 16. Vedkommende minister fastsatter neermere regler om denne vejledningspligt.

5.4.3. Klage

Borgere, der har bedt om aktindsigt, har ret til at klage til The Information Commissioner over, at loven er
blevet tilsidesat, jf. section 50.

Det er en betingelse for at klage, at den pagaldende har udnyttet sine normale klagemuligheder, at klagen
indgives inden for rimelig tid, at klagen ikke er chikanes, samt at den ikke er tilbagekaldt.

Hvis klagen afvises skal The Commissioner oplyse grunden hertil. Hvis The Commissioner mener, at
loven er tilsidesat, skal han angive, hvilke skridt myndigheden skal tage for at rette fejlen, og hvor hurtigt
dette skal ske.

Hvis en myndighed ikke retter sig efter afgorelser fra The Commissioner, kan denne indbringe sagen for
landsretten (The High Court), jf. section 54. Landsretten kan undersege sagen n@rmere og tage stilling til
om myndighedens handlemade er udtryk for ’foragt for retten ”.

Afgorelser fra The Commissioner kan péklages til The Information Tribunal, hvis afgerelser kan indbrin-
ges for domstolene for sé vidt angér retlige spergsmal, jf. section 59.
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Udstedelser af certifikater om, at oplysninger er undtaget fra aktindsigt kan indbringes for The Tribunal af
The Commissioner eller af de berorte parter, jf. section 60.

5.5. Gennemforelse af aktindsigt

Loven forudsetter, at aktindsigt gives ved udlevering af kopier af dokumenter, ved gennemsyn pé stedet
eller afskrift eller sammenfatning af de enskede oplysninger, jf. section 11. Myndigheden skal sa vidt mu-
ligt impdekomme ansegerens ensker med hensyn til, hvorledes aktindsigten gennemfores. Myndigheden
har pligt til at give en begrundelse, hvis ansegerens ensker ikke imedekommes.

5.6. Pligt til at fremme offentlighedsprincippet

The Information Commissioner har pligt til generelt at pdse, at myndighederne arbejder proaktivt om-
kring offentliggearelse af informationer samt til selv at medvirke til en udbredelse af offentlighedsprincip-
pet, jf. section 47-49.

Alle offentlige myndigheder har pligt til at udarbejde og folge en handlingsplan vedrerende offentligge-
relse af informationer. Planen skal godkendes af The Information Commissioner, jf. section 19-20. Der
er hjemmel til, at informationskommissaren udarbejder eller godkender standardplaner for bestemte
myndighedstyper.

Materiale, der offentliggeres 1 overensstemmelse med handlingsplanen, er undtaget fra aktindsigt, jf.
section 21.

Det er strafbart at andre, slette, destruere eller skjule dokumenter med henblik pa at hindre, at dokumen-
tet udleveres som et led i aktindsigt. Overtreedelser straffes med bade, jf. section 77.

5.7. Den engelske og den danske ordning
Den engelske lov er vasentligt mere detaljeret end den danske.

I den engelske lov tales om “oplysninger” som genstand for aktindsigt og ikke om dokumenter. Denne
forskel synes dog at vare af formel karakter, idet den engelske lov forudsztter, at oplysningerne findes pa
papir eller andre faste medier.

Retten til indsigt omfatter 1 den engelske lov bade ret til at fa oplysning om, hvorvidt oplysninger findes
samt til at fa indsigt 1 oplysningerne.

Den engelske lov palegger myndighederne generelt at fremme offentlighedsprincippet.

Begrensningerne i retten til aktindsigt er videregdende 1 den engelske lov end i den danske. Isaer er
oplysninger vedrerende den politiske beslutningsproces 1 meget vid udstrekning undtaget fra aktindsigt.

Der er ikke et lovfastet meroffentlighedsprincip i den engelske lov.

Der er oprettet sarlige kontrolorganer i den engelske lov, ligesom denne lov indeholder regler om
handhevelse af loven.

Den engelske lov fortrenges generelt af anden lovgivning om indsigt og gelder ikke, hvis borgerne har
rimelig adgang til oplysningerne pé anden made.
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6. USA

6.1. Retsgrundlaget

Den forste lov om dokumentoffentlighed i USA blev vedtaget i 1966, The Freedom of Information Act
(FOIA). Loven er blevet @&ndret flere gange siden, blandt andet i 1996 ved vedtagelsen af Electronic Free-
dom of Information Act. Loven skal ses i sammenhang med The Privacy Act of 1974, som giver ret til
egenaccess for enkeltpersoner om oplysninger om egne forhold. FOIA aflgste en forvaltningslov fra 1946,
som indeholdt en vis pligt for myndighederne til at offentliggere principielle afgerelser og administrative
regler samt til at udlevere oplysninger til borgere som havde retlig interesse i oplysningerne.

FOIA omfatter kun de federale myndigheder. I delstaterne er der ogsa regler om dokumentoffentlig-
hed. Nogle af disse delstatslove gar helt tilbage til det 19. drhundrede - den forste vedtoges 1 1848 1
Wisconsin.

I det folgende omtales kun The Freedom of Information Act.

Loven findes som § 552 i det store lovvark, US Code. Den er forholdsvis kortfattet — har 12 paragraffer
som hver er opdelt i underparagraffer. Loven afgraenser retten til aktindsigt ved brede og rummelige
formuleringer, men har mange meget detaljerede regler om, hvorledes ansegninger skal behandles og om
mulighederne for at klage.

Udover ret til at ansege om aktindsigt indeholder loven forpligtelser for myndighederne til at offentlig-
gore dokumenter eller gore dem offentligt tilgeengelige. Myndighederne har desuden pligt til informere
offentligheden om, hvorledes loven bliver administreret samt vejlede borgerne om forhold der kan gore
det lettere at ansege om aktindsigt.

6.2. Retten til aktindsigt

Ifolge FOIA § 3 A har enhver (any person) uanset alder, bopal og statsborgerskab, adgang til at anmode
om indsigt i dokumenter hos de myndigheder loven omfatter.

Loven gelder for alle federale myndigheder og organer der varetager federale opgaver. Domstolene,
Kongressen og Praesidentens stab i det Hvide Hus er ikke omfattet af reglerne.

Retten omfatter dokumenter (records). I 1996 blev det praciseret, at retten omfatter bade papirdoku-
menter og digitale dokumenter. Der er dog ikke ret til aktindsigt i dokumenter som myndighederne
har offentliggjort som folge af pligten i lovens artikel a) §§ 1 og 2 til at gere dokumenter offentligt
tilgeengelige.

Ansggninger om aktindsigt skal indeholde en rimelig beskrivelse af de dokumenter, der enskes indsigt i
(artikel a) § 3).

Myndighederne skal treffe afgerelse inden 20 hverdage efter modtagelsen af ansegningen og skal straks
derpd meddele ansogeren afgerelsen. I hastesager er fristen 10 dage. Afgorelsen skal ledsages af en
begrundelse og indeholde oplysning om klagemuligheder (artikel a) § 6). Fristen kan forlenges, hvis der
foreligger sarlige omstendigheder som er nermere beskrevet i bestemmelsen.

Hvis der sker forlengelse af fristen skal ansegeren have mulighed for at begrense sin ansegning med
henblik pa, at den normale frist kan overholdes. Det er udtrykkeligt bestemt, at det ikke kan betragtes som
en serlig omstendighed, hvis en sag traekker ud pd grund af forudsigeligt arbejdspres hos myndigheden,
medmindre myndigheden kan pdvise, at der sker en reduktion i sagsrestancen.
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6.3. Undtagelser og begraensninger i retten til aktindsigt

Ifolge artikel b) i FOIA er retten til aktindsigt begrenset af hensyn til en lang rekke offentlige eller
private interesser.

Dokumenter, der er klassificeret af forsvars- eller udenrigspolitiske grunde, er sdledes undtaget (nr. 1)
Det samme gelder forhold vedrerende interne personale regler eller praksis (nr. 2), serlige tavshedsregler
udenfor FOIA (nr. 3), forretningshemmeligheder (nr. 4), interne dokumenter (nr. 5), hensynet til enkelt-
personers privatliv (nr. 6), dokumenter eller oplysninger vedrerende retshdndhevelse hvis en udlevering
vil skade offentlige eller private interesser (nr. 6), forhold der relaterer sig til tilsyn med finansielle
institutioner (nr. 7) og oplysninger om oliekilder (nr. 8).

Det er kun de oplysninger, der er omfattet af fortrolighedshensynene, der kan holdes tilbage. Normalt skal
det oplyses, at der er tilbageholdt oplysninger, og hvis det er teknisk muligt skal det markeres, hvor der er
slettet oplysninger.

I straffesager er der adgang til at afsla aktindsigt i sagen som helhed indtil aktindsigt ikke kan antages at
skade efterforskningen (artikel c).

6.4. Gennemforelse af aktindsigt

Dokumenter skal udleveres i den form eller i det format, ansegeren ensker, hvis det pa en enkel made
lader sig gore at fremstille dokumentet pa den enskede made. Myndighederne har pligt til at opbevare
dokumenter i en form eller i et format sa ensker om at fi udleveret dokumenter pa en bestemt made bliver
tilgodeset (artikel a) § 3 B).

Myndighederne skal udfolde rimelige bestrabelser pd at soge efter oplysninger, der ligger 1 digital form,
medmindre sddanne bestrebelser udger et vesentligt indgreb 1 myndighedens informationssystem (artikel
a)§30C).

Der kan opkraves gebyr i overensstemmelse med administrativt fastsatte retningslinjer (artikel a) §
4). Der kan dog ikke opkraeves gebyr, hvis udleveringen af oplysninger sker til varetagelse af offentlige
interesser, eller hvis opkravningen af gebyr paferer administrative omkostninger, der er hejere end
gebyret. Der kan ikke opkraves gebyr for de forste to timers sogetid eller for de ferste hundrede kopier
af dokumenter. Gebyr kan opkraeves pé forhdnd, hvis ansegeren tidligere har undladt at betale gebyr, eller
hvis gebyret er hojere end 250 dollars.

Afslag pé aktindsigt og forsinkelser kan indbringes for domstolene. Der kan rejses disciplinersager mod
ansatte som er ansvarlige for uberettiget tilbageholdelse af dokumenter (artikel a) § 4). Undladelse af at
efterleve en dom om udlevering af akter kan straffes som foragt for retten.

6.5. Pligt til at informere om lovens administration

I artikel e) er der pédlagt myndighederne en pligt til arligt at udarbejde rapporter om antallet af afslag
pa aktindsigt, klager over afslag, en liste over bestemmelser, myndigheden mener at kunne tilbageholde
oplysninger efter, den gennemsnitlige behandlingstid, antallet af uafsluttede sager, antallet af ansegninger,
det samlede belob der er opkravet i gebyr, antallet af drsvaerk som er beskaftiget med aktindsigtssager og
en opgerelse over omkostningerne ved at ekspedere sagerne.

Rapporten skal indsendes til justitsministeren og skal offentliggares. Offentliggorelsen skal ske elektro-
nisk. Justitsministeren skal ligeledes offentliggere hver enkelt rapport elektronisk. Justitsministeren skal
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lave en arlig rapport pa grundlag af de indsendte rapporter med oplysning blandt andet om de tiltag, der er
gjort for at sikre overholdelse af reglerne.

Hver enkelt myndighed skal udarbejde og offentliggere en vejledning til brug for ansegning om aktind-
sigt. Vejledningen skal blandt andet indeholde et indeks over alle vasentlige informationssystemer og en
beskrivelse af journalens opbygning.

Ved @ndringen 1 1996 fik myndighederne endvidere pligt til at gore en raekke oplysninger tilgengelige
for offentligheden gennem elektroniske “laeserum”. Justitsministeriet har udsendt retningslinjer om, at
dokumenter, som der er sogt aktindsigt i tre gange, skal offentliggares elektronisk.

6.6. Serregler

Retten til aktindsigt er begraenset ved et stort antal serlige lovbestemmelser, hvis antal er oget kraftigt
efter terrorangrebet den 11. september 2001.

6.7. Den amerikanske og den danske ordning
Traditionen for dokumentoffentlighed er leengere i USA end i Danmark.
Den amerikanske lov regulerer direkte digitale dokumenter.

De federale amerikanske myndigheder har en videregédende pligt end danske myndigheder til at optrede
proaktivt.

FOIA indeholder flere og mere detaljerede regler om sagsbehandling af ansegninger om aktindsigt end
den danske.

Klage over afslag skal i USA indbringes for domstolene mens der i Danmark er mulighed for forst at
benytte administrativ rekurs og klage til ombudsmanden.

Der er flere speciallove som begranser retten til aktindsigt i USA end 1 Danmark.

7. Tendenser i udenlandske love om aktindsigt.

Som et supplement til gennemgangen ovenfor af lovene i forskellige lande omtales i1 dette afsnit nogle
tendenser 1 de mange andre love om aktindsigt. Formélet med denne gennemgang er dels at fremdrage
forhold, som ikke findes i de beskrevne regelsat, dels at pavise nogle felles traek i udviklingen.

7.1. Forfatningsmaessig beskyttelse af retten til aktindsigt

I en del lande udover Sverige, Finland og Norge er retten til aktindsigt beskyttet 1 forfatningen. Det er
tilfeldet 1 Polen, Bulgarien, Colombia, Frankrig, Georgien, Ungarn, Indien, Israel, Sydkorea, Litauen,
Canada, Moldavien, New Zealand, Pakistan, Peru, Rumanien, Serbien, Sydafrika, Thailand og Uganda.

Ogsé 1 Filippinerne er retten til aktindsigt beskyttet af forfatningen. Allerede i 1948 slog Hojesteret fast,
at retten gjaldt som et princip. Princippet hdndhaves ved domstolene selvom der ikke er gennemfort en
egentlig offentlighedslov.

7.2. Lovens anvendelsesomrade

I en del lande omfatter adgangen til aktindsigt ikke kun offentlige myndigheder, men er udstrakt til gene-
relt at geelde for private virksomheder eller nogle nermere definerede private juridiske personer. Sddan er
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reglerne afgranset 1 blandt andet Sydafrika, Armenien, Polen, Peru, Portugal, Serbien, Canada, Tyrkiet og
1 Antigua og Barbuda.

Den sydafrikanske lov giver ret til aktindsigt hos private juridiske personer for sd vidt dokumentet
er ngdvendigt for at beskytte rettigheder. I Canada er loven generelt blevet udstrakt til at galde for
privatiserede myndigheder.

I visse lande er lovens anvendelsesomrdde beskrevet ved hjelp af positivliste over de organer, som loven
gaelder for. Det gaelder blandt andet Irland, Slovenien og UK.

7.3. Dokumentbegrebet

Nyere lovgivning beskriver genstanden for aktindsigt som “oplysninger” og ikke ved hjlp af dokument-
begrebet. Der er hovedsageligt tale om terminologiske og ikke juridiske forskelle. I enkelte lande, f.eks.
1 Spanien, er adgangen til aktindsigt begranset til sager, der er ferdigbehandlet, og i Sverige og Finland
holdes visse dokumenter helt uden for loven 1 kraft af begrebet ”almena handlingar.

7.4. Hvem har ret til indsigt?

I de fleste lande tilkommer retten til at fa aktindsigt “enhver”, dvs. alle uanset alder, ken, tilknytning til
sagen, bopel og indfedsret. Nogle love begraenser dog adgangen pé enkelte punkter.

I Canada har canadiske borgere, personer med fast bopal samt selskaber i Canada ret til at soge om
aktindsigt. Samme ordning findes i Sydkorea. Ret til aktindsigt tilkommer i Indien indiske statsborge-
re. Den israelske lov forudsetter, at ansegere har fast bopal, indfedsret eller at ansegningen relaterer
til ansegerens rettigheder 1 Israel. Lignende begraensninger findes i Kosovo, Litauen, New Zealand,
Pakistan, Spanien, Tajikistan, Thailand, Uganda og Ukraine.

I Italien skal ansggeren have en retlig interesse 1 sagen eller kunne pévise, at han reprasenterer en almen
samfundsmassig interesse. Et generelt krav om retlig interesse har indtil for nyligt eksisteret i Panama. I
Tyrkiet skal udlendinge have en retlig interesse for at f aktindsigt, mens tyrkiske statsborgere har en fri
adgang til aktindsigt.

I Pakistan kan ombudsmanden palegge ansegere beder for chikanese eller unedige ansegninger om
aktindsigt.

I Zimbabwe indeholder loven et krav om, at alle journalister skal registreres i den ved loven oprettede
Medie- og Informationskommission. Kun statsborgere, personer med fast bopal samt registrerede journa-
lister kan ansgge om aktindsigt.

7.5. Hensynet til den politiske beslutningsproces

Det er helt normalt, at der geres undtagelse for interne arbejdsdokumenter” eller dokumenter, der
vedrerer den politiske beslutningsproces. Udformningen kan variere en del.

I Irland er dokumenter, der er forelagt for regeringen samt referater af regeringsmeder, undtaget fra
aktindsigt 1 10 ar. Den australske lov indeholder en ganske bred undtagelse vedrerende interne arbejdsdo-
kumenter og regeringspapirer. I New Zealand udleveres sidanne dokumenter normalt umiddelbart efter, at
mederne er holdt selv om loven indeholder en ganske bred undtagelse vedrerende sidanne dokumenter.

I Canada kan baggrundsoplysninger om politiske beslutninger udleveres efter, at der er truffet afgerelse i
den pageldende sag. Den tjekkiske lov indeholder en ganske bred undtagelse vedrerende interne arbejds-
dokumenter og oplysninger som er indsamlet til brug for endnu ikke trufne afgerelser. Den Dominikanske
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Republik giver mulighed for, at oplysninger undtages, hvis det vil pavirke regeringens funktion, hvis
de bliver udleveret for tidligt. Ganske brede undtagelser af internt arbejdsmateriale fra aktindsigt findes
endvidere 1 Estland, Tyskland, Israel, Jamaica, Japan, Liechtenstein, Montenegro, Holland, Portugal,
Rumenien, Sydafrika, Thailand, Trinidad Tobago, Tyrkiet og Uzbekistan

I den spanske lov kan dokumenter blandt andet naegtes udleveret, hvis hensynet til offentlige interesser er
bedst tjent hermed.

7.6. Almen interesse 1 at dokumenter udleveres

Det er almindeligt i nyere love, at der i forbindelse med undtagelser fra loven indsattes et krav om afvej-
ning af de interesser, der taler for at naegte aktindsigt overfor en offentlig interesse i, at oplysningerne
udleveres. Testen gir ud péd at der ved vurderingen af om oplysninger ber udleveres skal legges vagt
pa om oplysningerne har almen interesse. Hvis der er tale om sddanne oplysninger skal dette forhold
tillegges serlig vegt. Et sddant princip om en ”public interest test” folges blandt andet 1 Australien,
Indien, Irland, Jamaica, Japan, Makedonien, Moldavien, Montenegro, Rumanien, Slovenien, Sydafrika,
Trinidad og Tobago, Uganda, UK og USA.

7.7. Klassificering af oplysninger

Alle love indeholder undtagelser, der skal tilgodese forskellige offentlige interesser. Beskyttelsen er
udformet og tilrettelagt meget forskelligt. I hovedparten af lovene er der fastsat undtagelser, som giver
myndighederne ret til efter en konkret vurdering at undtage oplysninger fra aktindsigt.

Nogle lande har etableret klassificeringssystemer som giver myndighederne mulighed for ved certifikater
at beskytte bestemte typer af oplysninger mod at de bliver undergivet aktindsigt. Det geelder ud over
UK, Australien, Canada, Estland, Georgien, Ungarn, Irland, Israel, Jamaica, Kosovo, Moldavien, Peru,
Portugal, Rumenien, Slovakiet, Tajikistan, Tyrkiet, Ukraine, USA og Uzbekistan.

I New Zealand og UK kan regeringen udstede et veto/certifikat mod ombudsmandens/informationskom-
miss@rens beslutning om, at et dokument skal udleveres. Vetoet kan preves af domstolene.

7.8. Klage over afslag

Det normale er, at afslag kan péklages i det administrative system. Efter at denne mulighed er udnyttet er
der store forskelle fra land til land.

I lande med ombudsmand kan spergsmél om aktindsigt paklages hertil. I nogle lande — blandt andet
Irland — er ombudsmanden egentlig klageinstans i sager om aktindsigt. I andre lande kan ombudsmanden
palagge, at bestemte slags dokumenter udleveres, men er afskéret fra at undersege og treffe afgerelse om
andre typer af dokumenter. Et eksempel herpé findes i1 Belize (Tidligere Britisk Honduras). I Ecuador kan
ombudsmanden indbringe afslag pa aktindsigt for domstolene. Ombudsmanden i New Zealand kan traeffe
bindende afgerelser om aktindsigt men regeringen har ret til at nedleegge veto mod afgerelserne.

Iser 1 forbindelse med nyere love er der oprettet en sarlig uathaengig instans — informationskommisseer,
navn, informationsombudsmand osv. — som béade fungerer som klageinstans i1 forbindelse med konkrete
afgerelser og har generelle proaktive opgaver. Der er sddanne sarlige organer 1 Australien, Jamaica,
Frankrig, Canada, Slovenien, Serbien, Antigua og Barbuda, Tyskland, Island, Indien, Jamaica, Japan,
Letland, Makedonien, Portugal, Serbien, Slovenien, Schweiz, Thailand, Tyrkiet, Zimbabwe og UK.

Typisk er der altid adgang til at indbringe spergsmal om aktindsigt for domstolene, selv om der er
mulighed for at klage til en ombudsmand eller til et sarligt organ, der tager sig af aktindsigt. I nogle lande
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er domstolene eneste eksterne kontrolmyndighed. Dette geelder Argentina, USA, Bulgarien, Kroatien,
Tjekkiet, Israel, Italien, Liechtenstein, Sydafrika, Tajikistan, Uganda, Ukraine og Uzbekistan.

7.9. Sanktioner overfor overtraedelser

I alle lande kan embedsmand som overtreeder aktindsigtsregler blive ramt af personalesanktioner. I nogle
lande er der i selve loven hjemmel for straf for overtraedelser. Sddan er det i Polen, USA, Kroatien, Den
Dominikanske Republik, Ecuador, Ungarn, Jamaica, Makedonien, Montenegro, Panama, Serbien, Indien,
Slovakiet, Slovenien, Sydafrika, Tajikistan, Tyrkiet og Uganda.

I Antigua og Barbuda og Indien kan The Information Commissioner palegge bader, give kompensation
samt paleegge myndigheder at overholde loven.

Hvis informationer ulovligt er blevet holdt tilbage eller forhalet, kan der i Uzbekistan gives erstatning til
ansggeren.

7.10. Pligt til at offentliggere oplysninger

I mange love er der en mere eller mindre omfattende pligt for myndighederne til pé eget initiativ at gore
oplysninger tilgaengelige for offentligheden, typisk ved at leegge dem pa internettet. Sddanne regler findes
1 USA, EU, UK, Polen, Bulgarien, Kroatien, Estland, Tyskland, Indien, Irland, Israel, Italien, Sydkorea,
Kosovo, Letland, Litauen, Makedonien, Pakistan, Panama, Peru, Polen, Portugal, Rumenien, Slovakiet,
Slovenien, Thailand og Trinidad og Tobago.

7.11. Digitale dokumenter

De nye love tager normalt hejde for den teknologiske udvikling og indeholder serlige regler om indsigt
i digitale dokumenter og om behandling af elektroniske ansegninger om aktindsigt. Det galder USA,
Estland, Polen, EU, Tyrkiet, Mexico, Tyskland, Ungarn, Japan, Sydkorea, Kosovo, Letland, Makedonien,
Pakistan, Peru, Rumanien, Slovenien, Tyrkiet, Ukraine og UK.

7.12. Behandlingstid

De fleste love indeholder tidsfrister for behandling af ansegninger om aktindsigt. I nogle regnes der
med meget korte frister. I Estland er fristen 5 dage, 1 Island og 1 Peru 7 dage, mens den i Portugal,
Ukraine, Slovakiet og Rumenien er 10 dage. I Ukraine skal dokumenterne desuden vare udleveret inden
en méned. I Uzbekistan skal mundtlige anmodninger om aktindsigt besvares straks.

I andre er der fastsat lengere frister som 15 dage (Moldavien, Montenegro, Serbien, Tyrkiet) 20 dage
(USA, Litauen, Slovenien, Schweiz og UK) 21 dage (Uganda) en maned ( Tyskland), 30 dage (Indien,
Italien, Japan, Panama, Sydafrika, Tajikistan, Uzbekistan og Trinidad og Tobago) tre maneder (Spanien).

I Antigua og Barbuda er der en sarlig svarfrist vedrerende ansegning om aktindsigt 1 oplysninger til be-
skyttelse af en persons liv og frihed pé 48 timer. Overskrides fristen anses ansggningen for afslaet. Afslag
kan generelt paklages til en Information Commissioner som skal behandle klagen inden 30 dage.

Ogsé 1 andre lande er der en serlig kort frist pd 48 timer for behandlinger af ansegninger der galder liv
eller frihed (Indien, Montenegro og Serbien).

En del love ngjes med at bestemme at ansegninger skal behandles straks eller 1 lobet af en rimelig tid
(Thailand, Norge og Sverige).
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7.13. Gebyr

Der kan opkreves gebyr i de fleste lande. De fleste gebyrregler tillader, at der opkraves et gebyr som
svarer til omkostningerne ved at behandle ansegningen om aktindsigt, blandt andet i Tjekkiet, Panama,
Slovakiet, Tajikistan. I nogle f& lande kan gebyret sattes hgjere end omkostningerne ved at udlevere
dokumenter, f.eks. i Canada, Indien, Japan, Tyskland, Rumenien og Irland.

I Irland er der for nyligt indfert ganske hoje gebyrer badde for ansegninger om aktindsigt og for at klage
over afslag.

Enkelte lande har slet ikke gebyr. Det gelder Argentina. I Serbien er visse grupper af ansegere blandt
andet medier og NGO’er fritaget for gebyr.

7.14. Journaler

I flere love palegges myndighederne at fore journaler med et bestemt indhold for at gere retten til
aktindsigt effektiv. Udover i Sverige og Finland findes sddanne regler i Kosovo, Slovakiet og Spanien.

7.15. Proaktiv indsats

Der findes mange regler, hvorved myndighederne palaegges at fremme og understotte offentlighedsprin-
cippet ved proaktive handlinger.

I Antigua og Barbuda skal hver myndighed have en informations officer, som skal formidle adgangen
til oplysninger. Myndighederne skal offentliggare en reekke oplysninger, der gor det lettere for borgerne
at soge aktindsigt, uddanne personale i1 at anvende reglerne samt arligt offentliggere en rapport om
anvendelsen af loven. Tilsvarende ordninger findes i Armenien, Georgien, Finland, Indien, Sydkorea,
Kosovo, Makedonien, Peru, Serbien, Slovakiet, Slovenien, Sydafrika, Thailand, Trinidad og Tobago,
Tyrkiet, Uganda, Ukraine og UK.

I flere lande, blandt andet Sydafrika, er der oprettet serlige myndigheder med ansvar for den proaktive
indsats. I de lande, der har s@rlige klageinstanser vedrerende afgerelser om aktindsigt, har denne instans
ofte ogsa proaktive opgaver.

7.16. Begransninger i ansegerens anvendelse af udleverede oplysninger

Nogle lande har 1 offentlighedsloven indsat regler om borgerens ret til at anvende oplysninger der
udleveres gennem aktindsigt. Den islandske lov bestemmer at materiale som er beskyttet af ophavsret kan
udleveres, men at modtagerne skal respektere ophavsretten.

7.17. Whistleblowing

Enkelte love giver ansatte hos offentlige myndigheder ret til at udlevere informationer med henblik pé
at afslere magtmisbrug, korruption eller andre ulovligheder. Sddanne bestemmelses findes 1 Sverige,
Makedonien, Montenegro og Uganda.

KAPITEL 7

Oftentlighedsprincippet pé internationalt plan
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1. Indledning

1.1. Oftentlighedsprincippet er ikke alene reguleret ved nationale regelsat — jf. herom kapitel 6 ovenfor —
men det er ogsa omtalt i en del internationale retskilder, hvori det forventes eller ligefrem forlanges, at de
enkelte lande gennemforer regler om aktindsigt. Enkelte af de internationale regler har haft stor betydning
for gennemforelse af regler om aktindsigt pd bestemte omrader (f.eks. aktindsigt i miljeoplysninger),
ligesom forekomsten af internationale retskilder pa sdidanne bestemte omrader synes at have medvirket til
offentlighedsprincippets generelle udbredelse de seneste &r.

Som eksempel pa det anforte kan navnes, at man i1 forbindelse med FN’s verdensmiljekonference 1
Rio 1 1992 vedtog en raekke principper. I princip nr. 10 opfordredes landene til at serge for offentlig
adgang til miljeinformationer. I 1998 blev der vedtaget en konvention om adgang til miljeinformationer
(Arhus-konventionen), hvorved medlemslandene patog sig en forpligtelse til at gennemfore aktindsigt for
borgerne 1 miljogoplysninger. Konventionen indeholder detaljerede regler baide om omfanget af ret til op-
lysninger samt om sagsbehandlingen af ansegninger om aktindsigt i miljeoplysninger. Konventionen, som
er inkorporeret 1 dansk ret gennem lov om aktindsigt i miljeoplysninger, er blevet ratificeret af 37 lande
og har 1 adskillige lande vearet hoveddrivkraften bag gennemforelsen af en generel offentlighedsordning.

Foruden internationale regler, der som Arhus-konventionen vedrerer bestemte omrader, er der ogsi pa
internationalt plan udstedt mere generelle regler om aktindsigt. Sdledes har Europaradets parlamentariske
forsamling 1 1979 anbefalet, at Ministerradet opfordrede medlemslandene til at gennemfore regler om
dokumentoffentlighed. I forlengelse heraf fremkom Ministerradet i 1981 med en anbefaling om, at
medlemslandene indferte regler om dokumentoffentlighed, og i 2002 vedtog Ministerrddet en mere
detaljeret anbefaling rettet til medlemslandene om gennemforelse af regler om dokumentoffentlighed
(Recommandation Rec(2002)2 on access to official documents).

Da der alene er tale om en rekommandation er Europaradets medlemslande ikke bundet af den, og de er
saledes ikke forpligtet til at indfere regler om aktindsigt. En sddan forpligtelse gaelder 1 ovrigt heller ikke
indenfor EU, idet EU ikke generelt har palagt medlemslandene at indfere aktindsigtsordninger. Dog har
EU indenfor miljeomradet ved et direktiv fra 1990 om fri adgang til miljeoplysninger palagt medlemslan-
dene at indfere sddanne ordninger. Direktivet — der efterfolgende er viderefort 1 et direktiv fra 2003 om
offentlig adgang til miljeoplysninger — forte til, at der blev gennemfort serregler pd dette omrdde 1 alle
medlemslandene.

Medens EU ikke generelt har palagt medlemslandene at indfere aktindsigtsordninger, sd har EU gen-
nemfort dokumentoffentlighed i Unionens egne dokumenter dels ved en generel forordning (Europaparla-
mentets og Rédets forordning nr. 1049/2001 af 30. maj 2001 om aktindsigt i Europaparlamentets, Radets
og Kommissionens dokumenter), dels ved s@rregler for de forskellige institutioner under Unionen.

I andre regioner af verden findes der initiativer, som 1 lighed med de europaiske, har sogt at pavirke de
deltagende lande til at gennemfore regler om aktindsigt.

Ogsa 1 FN-regi er spergsméilet om aktindsigt blevet berert. Siledes indeholder artikel 10 i FN Konven-
tionen om antikorruption fra oktober 2003 en regel, der opfordrer medlemslandene til — som et led i
bek@mpelsen af korruption — at indfere gennemsigtighed i den offentlige forvaltning. I artikel 13 er et af
midlerne til at opna gennemsigtighed praeciseret som et krav om en effektiv adgang til information.

Herudover kan det navnes, at der i mange lande — mindst 80 — er vedtaget forfatningsbestemmelser med
henblik pé at sikre borgerne en vis form for ret til oplysninger. Som navnt ovenfor i kapitel 6, pkt. 1, er
der for tiden ca. 70 lande som har vedtaget regler om aktindsigt, og i omkring 50 andre lande foregar der
overvejelser om at indfere sddanne regler. Den almindelige tendens til at opfatte dokumentoffentlighed
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som en grundleggende forudsatning for et demokratisk samfund laegger i sig selv et pres pa lande, der
endnu ikke har gennemfort regler herom.

1.2. Foruden de under pkt. 1.1 navnte internationale retskilder, der omtaler spergsmalet om aktindsigt
direkte, kan det oplyses, at enkelte internationale retskilder berorer aktindsigtsspergsmalet mere indirekte.

Det kan saledes oplyses, at FN’s Menneskerettighedskomité i1 de senere ar har indfortolket et krav om
dokumentoffentlighed i artikel 19 1 FN’s Menneskerettighedserklering fra 1948. Denne bestemmelse
vedrerer sporgsmdlet om ytringsfrihed, herunder retten til at give og modtage informationer. Andre
internationale organer har med baggrund 1 artikel 19 opfordret staterne til at indfere regler om aktind-
sigt. Blandt andet har FN’s Serlige Rapporter om Ytringsfrihed udarbejdet 9 principper om gennemforel-
se af offentlighedsprincippet (The Public’s Right to Know, 1999).

Herudover kan det nevnes, at artikel 10 i Den Europaiske Menneskerettighedskonvention om ytrings-
frihed — 1 lighed med artikel 19 1 FN’s Menneskerettighedserklaering — omfatter retten til at modtage
information. Menneskerettighedsdomstolen har dog kun i begrenset omfang udledt mere specifikke
rettigheder af denne bestemmelse med hensyn til adgang til aktindsigt. Derimod har Domstolen fundet, at
artikel 8 om retten til et privat liv og familieliv indeholder en vis forpligtelse for medlemslandene til at
indfore regler om aktindsigt i oplysninger om slagtskabsforhold mv.

1.3. Kommissionen har fundet anledning til at se nermere pa reglerne om aktindsigt i EU (Europaparla-
mentets og Radets forordning nr. 1049/2001 af 30. maj 2001 om aktindsigt i Europaparlamentets, Rédets
og Kommissionens dokumenter), jf. pkt. 2. Dette beror pa, at disse regler er forholdsvis nye og endvidere
kan siges at afspejle en generel europeisk tradition vedrerende offentlighed.

Endvidere har kommissionen fundet det relevant at gennemgd Europaradets rekommandation fra 2002
om aktindsigt i officielle dokumenter, jf. pkt. 3, idet rekommandationen — selvom den ikke er bindende
for Europarddets medlemslande — er det eneste internationale dokument, der pd et mere generelt plan
“regulerer” speorgsmélet om aktindsigt.

2. Den Europziske Union

2.1. Regelgrundlaget

Reglerne om aktindsigt i EU er af nyere dato og blev gennemfort efter pres navnlig fra de nordiske
lande. Unionstraktaten indeholder i artikel 255 folgende bestemmelse om spergsmaélet:

”Alle unionsborgere og alle fysiske og juridiske personer, der har bopal eller hjemsted i en medlemsstat, har ret til aktindsigt i dokumenter
fra Europaparlamentet, Rddet og Kommissionen, efter de principper og pa de betingelser, der fastszttes 1 henhold til stk. 2 og 3.

Generelle principper for og begransninger i denne aktindsigt af hensyn til offentlige eller private, fastsettes af Rddet efter fremgangsma-
den i artikel 251 eller senest to ar efter Amsterdam-traktatens ikrafttraeden.

Ovennavnte institutioner udarbejder hver iser serlige bestemmelser vedrerende aktindsigt i deres forretningsordener.

Pé baggrund af stk. 2 i den citerede bestemmelse er der fastsat nermere regler om aktindsigt i Europa-
parlamentets og Rédets forordning nr. 1049/2001 af 30. maj 2001 om aktindsigt i Europaparlamentets,
Rédets og Kommissionens dokumenter.

Forordningen om aktindsigt fastlegger de retlige rammer for borgernes ret til aktindsigt og forudsatter,
at institutionerne selv fastsetter nermere regler om aktindsigt. Sddanne regler findes 1 Den Europaiske
Centralbanks afgerelse af 3. november 1998 om aktindsigt 1 bankens dokumenter, Parlamentets afgerelse
om tilpasning af forretningsorden (2135/2001), i Radets forretningsorden bilag II, i Kommissionens
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afgerelse af 5. december 2001 om @ndring af dens forretningsorden, i artikel 68 1 Regionsudvalgets
forretningsorden, 1 Revisionsrettens afgerelse nr. 12 af 10. marts 2005 om aktindsigt i rettens dokumenter,
Det europaiske gkonomiske og sociale Udvalgs afgerelse af 1. juli 2003 om aktindsigt i udvalgets
dokumenter.

Kommissionen har i en meddelelse af 23. januar 1997 fastsat nermere regler om behandling af anmod-
ninger om aktindsigt i konkurrencesager. Der er tale om regler til opfyldelse af krav fra EU’s domstole
om at sikre parterne i konkurrencesagerne ret til partsaktindsigt i kommissionens dokumenter.

EU har endvidere i Radsdirektiv af 28. januar 2003 (2003/4) fastsat regler om offentlig adgang til
miljooplysninger. Direktivet aflgste et direktiv fra 1990 om samme sporgsmédl. Ved direktivet blev
medlemslandene palagt at sikre borgerne ret til aktindsigt hos de nationale forvaltninger 1 forhold til
miljeoplysninger.

Herudover har EU ikke reguleret retten til aktindsigt i medlemslandene, bortset fra, at aktindsigtsforord-
ningen i artikel 5 indeholder en bestemmelse om hering af EU, hvis et medlemsland modtager en
anmodning om aktindsigt i et dokument, der stammer fra en EU institution.

Det vigtigste regelsat er den ovenfor nevnte forordning nr. 1049/2001. Det er reglerne i denne forord-
ning, der bliver skitseret 1 det felgende.

Forordningen er kort og overskuelig. Den bygger pa en hovedregel om ret til aktindsigt, hvorfra der
er gjort undtagelse af hensyn til nermere angivne offentlige og private interesser. Undtagelserne er
bredt formuleret. Forordningen indeholder i1 ovrigt detaljerede regler om behandling af ansegninger om
aktindsigt samt om maden aktindsigt gennemfores pa. Forordningen regulerer endvidere institutionernes
pligt til pé eget initiativ at offentliggere dokumenter.

Det skal navnes, at EU-Kommissionen den 30. april 2008 har fremsat forslag om, at bestemmelserne i
forordning nr. 1049/2001 @ndres pé en raekke forskellige punkter, jf. COM (2008) 229 final.

2.2. Ret til aktindsigt

2.2.1. Personkreds

Forordningen fastsldr, at enhver unionsborger og enhver fysisk og juridisk person, der har bopel eller
hjemsted 1 en medlemsstat har ret til aktindsigt, jf. artikel 2, stk. 1. Institutionerne kan give aktindsigt til
personer, der ikke har bopel eller hjemsted indenfor EU efter de principper der er fastsat i forordningen,
jf. artikel 2, stk. 2.

Der kan vare grund til at fremhave, at reglerne i forordningen skaber direkte rettigheder for unionens
borgere, da de er fastsat i en forordning.

2.2.2. Anvendelsesomrade

Forordning nr. 1049/2001 omfatter Europaparlamentet, Kommissionen og Radet. Efter artikel 18 i forord-
ningen har alle institutioner under EU pligt til at fastsette de nedvendige bestemmelser til gennemforelse
af forordningen. Som det fremgar af pkt. 2.1 ovenfor, har en del EU institutioner efterlevet denne pligt og
fastsat neermere regler om aktindsigt. For institutioner som enten ikke er omfattet af forordningens ordlyd
eller ikke har fastsat egne regler, er der ikke pligt til at give aktindsigt.

Bortset fra heringsbestemmelsen 1 artikel 5 indeholder forordningen ikke regler der bererer medlemslan-
denes forhold.
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2.2.3. Hvilke dokumenter?

2.2.3.1. Dokumentbegrebet

Retten til aktindsigt omfatter institutionernes dokumenter”, jf. artikel 2, stk. 1. Ifelge artikel 3, litra
a, forstds ved dokument “ethvert indhold uanset medium (skrevet pa papir eller opbevaret elektronisk,
lyd - eller billedoptagelser, audiovisuelle optagelser) vedrerende emner, der har at gare med politikker,
aktiviteter og beslutninger, der henherer under institutionens kompetenceomrade. ”

Definitionen omfatter saledes traditionelle papirdokumenter og dokumentsurrogater.

I praksis fortolkes artikel 2 sdledes, at retten til aktindsigt ikke gaelder databaser som sddan, og at der
ikke umiddelbart er ret til udtrek af oplysninger fra basen. EU ombudsmanden udtalte i et brev af
10. december 2007, at det fulgte af god forvaltningsskik, at Kommissionen fremkom med en gyldig
og adxkvat begrundelse for ikke at imedekomme en anmodning om udtrek, som ikke ville kraeve
uforholdsmessige ressourcer. Den 10. december 2008 offentliggjorde EU ombudsmanden en rapport om
en generel undersogelse, han havde gennemfort om aktindsigt i databaser. Rapporten, som byggede pa en
gennemgang af retsstillingen i alle EU’s medlemslande, indeholdt en anbefaling til Kommissionen om i
forbindelse med overvejelser om at @ndre aktindsigtsforordningen at indfere en regel om, at oplysninger i
databaser anses for dokumenter for sa vidt de kan udtraekkes ved hjelp af rimeligt tilgeengelige metoder. I
fortsattelse heraf foreslog han endvidere, at der indfertes en pligt for institutionerne til i forbindelse
med oprettelse af nye databaser eller ved vesentlige @ndringer i bestdende at vurdere den sandsynlige
betydning heraf for retten til aktindsigt, samt til at handle til fremme af offentlighedsprincippet.

2.2.3.2. Dokumentet skal vere 1 institutionens besiddelse

Ifolge artikel 2, stk. 3, gelder forordningen for alle dokumenter, som en institution er i besiddelse af. Der-
ved forstds dokumenter, som institutionen har udarbejdet eller modtaget inden for alle Den Europaiske
Unions aktivitetsomrader. Ifolge artikel 3 a forstds ved dokument et medium vedrerende emner der har
med EU’s arbejdsopgaver at gore.

Herefter falder de ansattes private breve og dokumenter uden for retten til aktindsigt. Det samme gaelder
dokumenter, som kun opbevares af institutionen samt dokumenter, som endnu ikke er produceret eller
modtaget hos institutionen.

Der stilles ikke krav om, at et dokument for at veere omfattet af retten til aktindsigt skal vare feerdigpro-
duceret eller have ndet et vist bearbejdningsstadium. Interne dokumenter kan imidlertid 1 medfor af artikel
4, stk. 3, 1. og 2. led, 1 et vist omfang undtages fra aktindsigt.

2.2.3.3. Dokumenter i medlemsstaterne

Forordningen omfatter ikke dokumenter, som befinder sig i medlemsstaterne, herunder dokumenter, der
hidrerer fra en EU-institution. Ansegning om aktindsigt hos medlemsstaten skal sdledes behandles efter
de nationale regler.

For at undgd at medlemsstaten udleverer dokumenter, der hidrerer fra en EU-institution, uden at have
foretaget en tilbundsgdende bedemmelse af, om dokumentet indeholder fortrolige oplysninger, der ber
beskyttes, er det i artikel 5 bestemt, at medlemsstaten i1 disse tilfeelde, medmindre det er indlysende, at
dokumentet enten skal udleveres eller ikke skal udleveres, skal rddfere sig med pagaldende institution for
at treffe en afgorelse, som ikke bringer opfyldelsen af forordningens mélsatning i fare.
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2.2.3.4. Journalliste

Institutionerne har pligt til at fore et register over ind- og udgdende dokumenter. Registeret skal for hvert
dokument indeholde et referencenummer, emne og/eller en kort beskrivelse af dokumentets indhold samt
den dato, hvor dokumentet blev modtaget eller udarbejdet og indfort i registeret, jf. artikel 11, stk. 2.

Der skal gives adgang til registeret og der ber gives adgang i elektronisk form. Henvisninger til dokumen-
ter skal indferes hurtigst muligt 1 registeret jf. artikel 11, stk. 1.

Formalet med denne bestemmelse er at gore borgernes udnyttelse af deres rettigheder efter forordningen
effektiv.

2.3. Undtagelser

2.3.1. Generelt

Forordningen indeholder 1 artikel 4, stk. 1, hjemmel for, at institutionerne kan afsld at give aktindsigt for
at beskytte en raekke narmere opregnede interesser. Bestemmelsen er ligesom undtagelserne 1 de svenske
og finske love, jf. kapitel 6, pkt. 2 og 4 ovenfor, udformet ved hjalp af skadesrekvisit, dvs. en betingelse
om, at en udlevering af oplysninger har en nermere beskrevet skadevirkning for, at der kan gives afslag
pa aktindsigt.

Undtagelserne er efter deres ordlyd pligtmassige. Néar de beskrevne betingelser er opfyldt, har institutio-
nerne sdledes pligt til at afsld aktindsigt. Afslag kan kun gives sa leenge en beskyttelse er begrundet i
dokumentets indhold. Undtagelsen kan dog hejst opretholdes 1 30 ar, jf. artikel 4, stk. 7. Der er ikke andre
direkte regler om begraensninger i tavshedspligten.

Hvis kun dele af det onskede dokument er omfattet af en undtagelse, skal den resterende del af dokumen-
tet udleveres, jf. artikel 4, stk. 6.

2.3.2. De beskyttede interesser

2.3.2.1. Oftentlige interesser

Der skal gives afslag, hvis udbredelse vil vere til skade for offentlig sikkerhed, forsvar og militere
anleg, internationale forbindelser eller fzllesskabets eller en medlemsstats finanspolitik, valutapolitik,
eller gkonomiske politik, jf. artikel 4, stk. 1, litra a.

2.3.2.2. Privatlivets fred

Hvis en udbredelse vil vare til skade for privatlivets fred og den enkeltes integritet, navnlig i henhold
til fellesskabets lovgivning om beskyttelse af personoplysninger, skal der ligeledes gives afslag pa
aktindsigt, jf. artikel 4, stk. 1, litra b.

2.3.2.3. Privates forretningsmaessige interesser

Der gives afslag pa aktindsigt, hvis en udbredelse vil skade beskyttelsen af privates forretningsmaessige
interesser, medmindre der er en mere tungtvejende offentlig interesse i udbredelsen af dokumentet, jf.
artikel 4, stk. 2, 1. led.
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2.3.2.4. Institutionernes kontrolvirksomhed samt juridiske radgivning.

Der gives endvidere afslag pd aktindsigt, hvis en udbredelse vil skade beskyttelsen af retslige procedurer
og juridisk rddgivning eller formalet med inspektioner, undersggelser og revision, medmindre der er en
mere tungtvejende offentlig interesse 1 udbredelsen af dokumentet, jf. artikel 4, stk. 2, 2. og 3. led.

2.3.2.5. Interne dokumenter og intern meningsudveksling

Ifolge artikel 4, stk. 3, gives der afslag pa aktindsigt i dokumenter, der er udarbejdet af en institution
til intern brug eller modtaget af en institution, og som vedrerer en sag, hvori der endnu ikke er truffet
afgerelse af institutionen. Det kreves dog yderligere, at en udbredelse af dokumentet ville vare til
alvorlig skade for institutionens beslutningsproces, medmindre der er en mere tungtvejende offentlig
interesse 1 udbredelse af dokumentet.

Interne dokumenter er saledes ikke som helhed undtaget fra aktindsigt. Det forudsattes, som det ses
for at afsla aktindsigt, at det konkret vurderes, om en udlevering af dokumentet helt eller delvis vil
have alvorlige skadevirkninger for beslutningsprocessen samt om der foreligger tungtvejende offentlige
interesser i, at dokumentet udleveres. Omvendt omfatter bestemmelsen dokumenter som ikke i dansk ret
er interne og der galder ingen pligt for institutionerne til at ekstrahere faktuelle oplysninger.

Bestemmelsen suppleres 1 andet led af en regel om, at der gives afslag pa aktindsigt i dokumenter, der
indeholder meningstilkendegivelser til internt brug som led i dreftelser og indledende konsultationer
inden for den pageldende institution, selv efter at der er truffet afgerelse, hvis dokumentets udbredelse
ville vere til alvorlig skade for institutionens beslutningsproces, medmindre der er en mere tungtvejende
offentlig interesse 1 udbredelse af dokumentet.

2.3.2.6. Dokumenter fra tredjemand

Med hensyn til dokumenter fra tredjemand skal institutionen radfere sig med tredjemanden for at vurdere,
om der skal gives afslag pa aktindsigt efter reglerne i stk. 1 eller 2, jf. artikel 4, stk. 4. Der er dog ikke
heringspligt, hvis det er indlysende, at dokumentet skal eller ikke skal udleveres.

En medlemsstat kan anmode institutionen om ikke at give aktindsigt i et dokument, som stammer fra
denne medlemsstat uden dennes forudgdende samtykke, jf. artikel 4, stk. 5. Hvis medlemsstaten ikke
beder om tilbageholdelse af dokumentet, skal institutionen fortsat vurdere efter de ovrige bestemmelser 1
artikel 4 om der kan gives aktindsigt.

EF-Domstolen har i en dom af 18. december 2007 (C-64/05 P, IFAW) taget stilling til den neermere
betydning af artikel 4, stk. 5. Sagen vedrerte en tysk organisation (IFAW), der havde anmodet om
aktindsigt i dokumenter, der var i EU-Kommissionens besiddelse, men som hidrerte fra de tyske myndig-
heder. EU-Kommissionen havde meddelt den tyske organisation afslag pa aktindsigtsanmodningen med
henvisning til artikel 4, stk. 5, og med den begrundelse, at de tyske myndigheder ikke havde meddelt
samtykke til udlevering af de pageldende dokumenter.

EF-Domstolen fastslog, at artikel 4, stk. 5, ikke giver medlemsstaterne en generel og ubetinget vetoret til
skensmaessigt og uden begrundelse at kunne hindre udlevering af et dokument, som hidrerer fra en med-
lemsstat, og som er 1 en institutions besiddelse. Medlemsstaten skal henvise til en af undtagelserne 1 arti-
kel 4, stk. 1-3, der kan begrunde en undtagelse fra aktindsigt. Artikel 4, stk. 5, har efter EF-Domstolens
opfattelse saledes blot karakter af en procedureregel om, at den pageldende medlemsstat skal inddrages
1 feellesskabets beslutningsproces. Dommen indebearer, at EF-Domstolens tidligere praksis, hvorefter en
medlemsstats anmodning om hemmeligholdelse af det pagaeldende “medlemsstatsdokument” skulle anses
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for et palaeg til vedkommende EU-institution om at give afslag pd aktindsigt i det pagaeldende dokument,
ikke lengere er gaeldende.

I dommen anferer EF-Domstolen bl.a. felgende vedrerende spergsmaélet om den n@rmere betydning af
artikel 4, stk. 5:

L]

75. Det fremgér af ovenstaende, at artikel 4, stk. 5, i forordning nr. 1049/2001 ikke kan fortolkes siledes, at den giver medlemsstaten en
generel og ubetinget vetoret, som skensmaessigt hindrer udlevering af dokumenter, som hidrerer fra medlemsstaten, og som en institution
er i besiddelse af, saledes at sddanne dokumenter ikke leengere er omfattet af navnte forordnings bestemmelser, men alene er omfattet af de
nationale bestemmelser.

76. Forskellige omstandigheder taler derimod for en fortolkning af artikel 4, stk. 5, hvorefter den befejelse, som den bererte medlemsstat
er tildelt ved bestemmelsen, begranses af de materielle undtagelser, som er indeholdt i samme artikels stk. 1-3, idet medlemsstaten i denne
henseende blot tilleegges en befojelse til at deltage i Fallesskabets beslutningsproces. Pa denne baggrund har medlemsstatens forudgaende
samtykke, jf. artikel 4, stk. 5, ikke karakter af en skensmaessig vetoret, men snarere en form for bekraeftelse af, at ingen af undtagelserne i
artikel 4, stk. 1-3, er opfyldt.

87. En berort medlemsstat, som efter n@vnte droftelser er imod udlevering af det omhandlede dokument, har [...] pligt til at begrunde dette
med henvisning til navnte undtagelser [i artikel 4, stk. 1-3].

88. En institution kan ikke godtage en medlemsstats modstand mod udlevering af et dokument, som hidrerer fra medlemsstaten, hvis ikke

der gives nogen form for begrundelse, eller hvis de anforte begrundelser ikke er omfattet af undtagelserne i artikel 4, stk. 1-3, i forordning

nr. 1049/2001. Séfremt en berert medlemsstat undlader at fremsaette en begrundelse, til trods for at institutionen udtrykkeligt har anmodet

medlemsstaten herom, skal institutionen give aktindsigt i det enskede dokument, hvis den finder, at ingen af de naevnte undtagelser kan

finde anvendelse. ”
Det kan oplyses, at EU-Kommissionen — med henvisning til den nevnte dom fra EF-Domstolen — 1 sit
forslag til @ndring af forordning nr. 1049/2001, jf. pkt. 2.1 ovenfor, har foresldet, at bestemmelsen i
artikel 4, stk. 5, der i ovrigt foreslas flyttet til artikel 5, stk. 2, far folgende affattelse, jf. COM (2008) 229

final:

“2. Where an application concerns a document originating from a Member State, other than documents transmitted in the framework
of procedures leading to a legislative act or a nonlegislative act of general application, the authorities of that Member State shall be
consulted. The institution holding the document shall disclose it unless the Member State gives reasons for withholding it, based on the
exceptions referred to in Article 4 or on specific provisions in its own legislation preventing disclosure of the document concerned. The
institution shall appreciate the adequacy of reasons given by the Member State insofar as they are based on exceptions laid down in this
Regulation. ”

2.4. Behandling og afgerelse af ansegninger om aktindsigt

2.4.1. Ansegningen

Ansggning om aktindsigt skal vare skriftlig og skal vere skrevet pa et af de officielle sprog i Uni-
onen. Den skal endvidere vere affattet tilstreekkeligt preecist til, at institutionen kan identificere det
onskede dokument. Den, der har fremsat anmodningen, er ikke forpligtet til at begrunde den, jf. artikel 6,
stk. 1.

Er ansegningen ikke tilstrekkeligt pracis, skal institutionen bede om en precisering og skal 1 den
forbindelse hjelpe vedkommende hermed, f.eks. ved at give oplysninger om anvendelse af postlister, jf.
artikel 6, stk. 2. I det hele taget skal institutionerne give borgerne oplysninger og vaere dem behjelpelige
med hensyn til, hvordan og hvor begaringer om aktindsigt indgives, jf. artikel 6, stk. 4.

Drejer ansegningen sig om et meget omfattende dokument eller om et meget stort antal dokumenter kan
institutionen uformelt sgge at na frem til en rimelig losning, jf. artikel 6, stk. 2.
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2.4.2. Tidsfrister

En ansegning om aktindsigt skal behandles straks. Der skal sendes en bekraftelse pd modtagelsen og
inden 15 arbejdsdage fra registreringen skal institutionen meddele og gennemfore aktindsigt eller skrift-
ligt begrunde, hvorfor der gives helt eller delvis afslag og vejlede om muligheden for at genfremsatte
anmodningen om aktindsigt, jf. artikel 7, stk. 1.

Fristen pa 15 dage kan forlenges med yderligere 15 arbejdsdage, hvis der er tale om meget omfattende
dokumenter eller et meget stort antal dokumenter. I sa fald skal ansggeren underrettes og der skal gives en
naermere begrundelse, jf. artikel 7, stk. 3.

2.4.3. Genfremsaettelse af ansggningen

Inden 15 arbejdsdage fra modtagelsen af et afslag pa aktindsigt kan ansegeren genfremsatte anmodnin-
gen overfor institutionen med henblik pd, at denne tager ansegningen op til ny behandling, jf. artikel
7, stk. 2. Ansggeren kan ogsd genfremsatte anmodningen, hvis ikke han har modtaget svar indenfor 15
dages fristen, jf. artikel 7, stk. 4.

En genfremsat ansegning skal behandles straks. Der skal ligesom ved forste gangs henvendelser traeffes
afgerelse inden 15 arbejdsdage. Denne frist kan ligesom 1 artikel 7 forlenges, hvis ansegningen angér
omfattende materiale. Gives der afslag pd aktindsigt efter en genfremsattelse skal ansegeren have vejled-
ning om muligheden for at indbringe afslaget til domstolsprevelse samt om muligheden for at klage til
EU-Ombudsmanden, jf. artikel 8, stk. 1. Har ansegeren ikke modtaget svar inden for 15 dages fristen kan
han ivaerksatte domstolsprovelse eller indgive klage til EU-Ombudsmanden.

Reglerne om genfremsattelse er en slags tvungen remonstration som skal folges inden ansegeren kan
klage over afslaget.

2.4.4. Behandling af felsomme dokumenter

Ansegninger om aktindsigt 1 klassificerede dokumenter kan kun behandles af personer, som er clearet til
at se sddanne dokumenter, ligesom det er disse personer, der skal vurdere, hvilke henvisninger der i1 det
offentlige register kan gives til saddanne dokumenter, jf. artikel 9, stk. 1 og 2.

Afslag pé aktindsigt i disse sarligt folsomme dokumenter skal begrundes pa en méde, s& de hensyn der
beskyttes 1 henhold til artikel 4 ikke lider skade, jf. artikel 9, stk. 4.

2.4.5. Gennemforelse af aktindsigt

Ansegning om aktindsigt kan indgives 1 elektronisk form og ansegeren valger om aktindsigt skal udeves
ved gennemlesning pa stedet eller ved udlevering af en kopi, herunder eventuelt en elektronisk kopi, jf.
artikel 6, stk. 1, og artikel 10, stk. 1.

Har institutionen allerede gjort dokumentet offentligt tilgeengeligt og kan ansegeren let fa adgang hertil,
kan institutionen opfylde sin pligt til at give aktindsigt ved at oplyse om, hvorledes denne kan {4 adgang
til dokumentet, jf. artikel 10, stk. 2.

Dokumentet skal leveres i en eksisterende udgave og et eksisterende format (herunder i elektronisk form
eller 1 et alternativt format sdsom blindskrift, magnaprint eller band), idet der fuldt ud skal tages hensyn
til, hvad ansegeren foretraekker, jf. artikel 10, stk. 3.

Den, der har bedt om aktindsigt, kan pélegges at betale omkostninger ved kopiering og ved fremsendelse
af kopier. Betalingen ma ikke overstige omkostningerne. Lasning af dokumenter pd stedet, kopier af
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mindre end 20 sider samt direkte adgang til dokumenter 1 elektronisk form er gratis, jf. artikel 10, stk. 1,
4. pkt.

2.5. Regler til fremme af retten til information

Reglerne om registre over ind- og udgaende post i artikel 11 skal sikre, at borgene far mulighed for at
udnytte deres ret til aktindsigt, jf. artikel 11, stk. 1.

Institutionerne skal endvidere 1 videst muligt omfang give offentligheden adgang til dokumenter 1 elektro-
nisk form eller gennem et register, jf. artikel 12, stk. 1. Navnlig dokumenter, der er udarbejdet eller
modtaget som led 1 procedurer vedrerende vedtagelse af bindende retsakter (lovgivningsdokumenter) ber
ifolge artikel 12, stk. 2, gores direkte tilgengelige. Ogsd andre dokumenter, navnlig om udvikling af
politik eller strategi, bor geres direkte tilgeengelige, jf. artikel 12, stk. 3. Hvis ikke der er direkte adgang
gennem registeret skal registeret 1 videst muligt omfang angive, hvor dokumentet findes, jf. artikel 12, stk
4.

I artikel 13 er opregnet en rekke dokumenter — f.eks. forslag fra Kommissionen — som mé formodes
at have almenhedens interesse. Disse dokumenter skal med forbehold af reglerne om tavshedspligt
offentliggoeres i EF Tidende.

Hver institution skal treeffe de foranstaltninger, der er nedvendige for at informere borgerne om deres
rettigheder 1 henhold til forordningen, jf. artikel 14. De skal endvidere udvikle god forvaltningsskik for
at fremme udevelsen af retten til aktindsigt samt nedsatte melleminstitutionelle udvalg til at undersoge
den bedste praksis, behandling af eventuelle konflikter og drefte den fremtidige udvikling vedrerende
aktindsigt, jf. artikel 15, stk. 1.

Hvert ar offentligger hver institution en rapport for det foregdende &r om dens erfaringer med forordnin-
gen. Rapporten skal indeholde antallet af afslag pa aktindsigt, begrundelserne for afslagene og antallet af
folsomme dokumenter, der ikke er indfort i postlisterne, jf. artikel 17, stk. 1.

I Kommissionens forretningsorden er der fastsat nermere regler om dokumentforvaltning. Ifelge disse
regler skal der 1 en vis udstraekning oprettes centre for dokumentforvaltning og der udpeges en ansvarlig
for dokumentforvaltning.

2.6. Klage

Afslag pé aktindsigt kan indbringes for Retten i forste instans samt for EU-ombudsmanden.
3. Europaradets rekommandation om aktindsigt

3.1. Indledning

Europaradets parlamentariske forsamling anbefalede 1 1979 Ministerradet at opfordre medlemslandene
til at gennemfore regler om dokumentoffentlighed. I forlengelse heraf fremkom Ministerrddet 1 1981
med en anbefaling om, at medlemslandene indferte regler om dokumentoffentlighed, og 1 2002 vedtog
Ministerrddet en mere detaljeret anbefaling rettet til medlemslandene om gennemferelse af regler om
dokumentoffentlighed (Recommandation Rec(2002)2 on access to official documents).

Rekommandationen indeholder de grundleeggende principper om aktindsigt og i preamblen anferes det,
at rekommandationens principper “constitutes a minimum standard, and [...] they should be understood
without prejudice to those domestic laws and regulations which already recognise a wider right of access
to official documents”.
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Formélet med rekommandationen er ifelge preeamblen, at medlemsstaterne skal ”be guided in their law
and practice by the principles set out in this recommendation”.

Rekommandation er kort og overskuelig. Den bestir af 11 artikler og bygger pa et udgangspunkt om
aktindsigt, hvorfra der er gjort undtagelse af hensyn til nogle na@rmere angivne generelle offentlige
og private interesser. Rekommandationen indeholder i evrigt regler om, hvorledes en anmodning om
aktindsigt skal behandles, hvordan aktindsigten skal gennemfores, hvorvidt der kan opkraves betaling, og
om der ber vare adgang til klage over et afslag pd en aktindsigtsanmodning. Herudover indeholder den
bl.a. regler om, at myndighederne af egen drift ber offentliggere dokumenter.

Da, der er tale om en rekommandation, er den ikke retligt bindende for medlemsstaterne, men udger blot
en anbefaling til staterne om at overholde dens principper i1 de nationale aktindsigtsordninger.

Der skal dog bemarkes, at der under Europarédet har varet nedsat en arbejdsgruppe, der — pa baggrund
af rekommandationens principper — har udarbejdet et udkast til et bindende retligt instrument vedrerende
aktindsigt (Convention on Access to Official Documents). Det navnte konventionsudkast er den 27.
november 2008 blevet vedtaget af ministerkomitéen.

3.2. Ret til aktindsigt

3.2.1. Personkreds

Efter reckommandationen skal medlemsstaterne sikre, at retten til aktindsigt tilkommer enhver, og at denne
ret gaelder uden nogen form for forskelsbehandling, herunder nationalitet, jf. artikel 3.

Det kan ikke kraves, at den aktindsigtssegende skal give en begrundelse for anmodningen om aktindsigt,
jf. artikel 5, stk. 1.

3.2.2. Anvendelsesomrade

Omfattet af rekommandationens anvendelsesomrdde er ’public authorities”. Herved forstas alle forvalt-
ningsmyndigheder pa nationalt, regionalt og lokalt niveau samt fysiske og juridiske personer, der udever
”public functions or exercise administrative authority and as provided for by national law”, jf. artikel 1, 1.
led.

Medlemsstaterne opfordres dog til — i lyset af national ret — at overveje, i1 hvilket omfang rekommandatio-
nens principper bor gelde for lovgivende og judicielle myndigheder, jf. artikel 2, stk. 1.

3.2.3. Dokumentbegrebet

Retten til aktindsigt omfatter "official documents”. Herved forstds “all information recorded in any form,
drawn up or received and held by public authorities and linked to any public or administrative function,
with the exception of documents under preparation”, jf. artikel 1, stk. 2, 2. led.

Definitionen omfatter saledes enhver form for information, uanset hvilket fysisk medium denne informa-
tion er opbevaret pa (skriftlige dokumenter, bandoptagelser, fotografier, e-mail og information, der opbe-
vares 1 databaser). Dokumentbegrebet omfattet saledes ikke blot myndighedens egne dokumenter, men
ogsa dokumenter, der modtages fra udenforstaende. Retten til aktindsigt er dog begranset til eksisterende
dokumenter, og en myndighed er siledes ikke forpligtet til at udarbejde nye dokumenter i forbindelse med
behandlingen af en anmodning om aktindsigt.

Udenfor dokumentbegrebet falder dokumenter, der ikke vedrerer myndighedens administrative funktioner
(f.eks. private breve, der modtages af en offentlig ansat), ligesom forelobige dokumenter ikke er omfattet.
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Som et sarligt sporgsmal er det 1 pkt. 8 1 et sdkaldt "Explanatory Memorandum”, der er knyttet til
rekommandationen, og hvor dens indhold beskrives narmere, fremhavet, at det — 1 modsatning til
papirdokumenter — er vanskeligt at definere, hvorndr nogle informationer der opbevares elektronisk i en
database, kan karakteriseres som et dokument. I forlengelse heraf er det anfort, at medlemsstaterne ma
have en skensmargin ved fastleggelsen dokumentbegrebet 1 forhold til databaser, og at ”access will be
given to specific information as specified by the applicant if this information is easily retrievable by
existing means” 1 nogle medlemsstater.

3.2.4. Journalliste

Rekommandationen anbefaler, at myndighederne “as far as possible” gor offentligheden bekendt med
de oplysninger, de er i besiddelse af, herunder ved at fore et register over de dokumenter, som de er i
besiddelse af og gore dette register offentligt tilgaengeligt, jf. artikel 10, stk. 2, nr. iii.

3.3. Undtagelser

3.3.1. Generelt

I artikel 4 foretager rekommandationen en udtemmende opregning af 10 forskellige offentlige og private
hensyn, der kan begrunde en begraensning af adgangen til aktindsigt. I bestemmelsens stk. 1 er det ind-
ledningsvist anfert, at begrensninger af retten til aktindsigt under alle omstandigheder skal foreskrives
ved lov, vare nedvendige 1 et demokratisk samfund og vare proportionale i forhold til det hensyn de
varetager.

I artikel 4, stk. 2, foreskrives det, at der alene ber meddeles afslag pa aktindsigt, hvis “disclosure of the
information contained in the official document would or would be likely to harm any of the interests
mentioned in paragraph 1, unless there is an overriding public interest in disclosure”.

Denne bestemmelse udtrykker to forskellige principper. For det forste, at en anmodning om aktindsigt
kun ber afslas, hvis der er fare for, at de interesser, der er navnt i artikel 4, stk. 1, vil lide skade
(skadesprincip). Og for det andet, at der skal foretages en afvejning af hensynet, der taler for aktindsigt,
overfor de hensyn, der taler imod (interesseafvejningsprincip).

Af pkt. 32 1 Explanatory Memorandum fremgér i evrigt, at "The “harm test” and the “balancing of
interests” may be carried out for each individual case, or by the legislator through the way in which the
limitations are formulated”. Bestemmelsen forudsatter saledes ikke nedvendigvis, at der i det enkelte
tilfeelde skal foretages en interesseafvejning eller en konkret vurdering af, om en imedekommelse af en
anmodning om aktindsigt vil indebere en fare for, at de interesser, der er nevnt i artikel 4, stk. 1, vil lide
skade. Den n@vnte afvejning og vurdering kan foretages pa et mere generelt plan af lovgivningsmagten i
forbindelse med formuleringen af undtagelsesbestemmelserne i den nationale lovgivning.

Rekommandationen fremhaver 1 ovrigt, at sdfremt kun dele af et dokument er omfattet af en undtagelse,
skal den resterende del af dokumentet udleveres. Den resterende del af dokumentet kan dog nagtes
udleveret, hvis det giver et misvisende billede eller det 1 ovrigt er meningslest, jf. artikel 7, stk. 2.

3.3.2. De beskyttede interesser

Bestemmelsen i artikel 4, stk. 1, der fastsatter, hvilke interesser der kan begrunde en begransning i retten
til aktindsigt, har folgende ordlyd:

1. Member states may limit the right of access to official documents. Limitations should be set down precisely in law, be necessary in a
democratic society and be proportionate to the aim of protecting:
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i. national security, defence and international relations;

ii. public safety;

iii. the prevention, investigation and prosecution of criminal activities;

iv. privacy and other legitimate private interests;

v. commercial and other economic interests, be they private or public;

vi. the equality of parties concerning court proceedings;

vii. nature;

viii.inspection, control and supervision by public authorities;

ix. the economic, monetary and exchange rate policies of the state;

x. the confidentiality of deliberations within or between public authorities during the internal preparation of a matter. ”

Som det fremgér, opregner bestemmelsen en raekke generelle offentlige og private interesser, der kan
begrunde en undtagelse fra retten til aktindsigt. Det er op til medlemsstaterne naermere at udfylde disse
generelle interesser, men det er dog et krav, at eventuelle undtagelser foreskrives ved lov, er nedvendige i
et demokratisk samfund og er proportionale i forhold til det hensyn de forfelger.

3.4. Behandling og afgerelse af ansegninger om aktindsigt

3.4.1. Ansegningen

Efter rekommandationen er det op til medlemsstaterne at fastsatte, om en anmodning om aktindsigt skal
fremsaettes skriftligt, eller om en mundtlig anmodning er tilstreekkelig. Det er i artikel 5, stk. 2, blot
fastsat, at ”formaliteterne” for at indgive en anmodning om aktindsigt skal veere begransede.

Der er dog udtrykkeligt fastsat, at den aktindsigtssegende ikke skal vere forpligtet til at give en begrun-
delse for anmodningen om aktindsigt, jf. artikel 5, stk. 1.

P& den anden side kan myndigheden afsld en anmodning om aktindsigt, hvis den er “manifestly unreaso-
nable”, jf. artikel 6, stk. 6. Dette udtryk omfatter ifelge pkt. 43 i Explanatory Memorandum tilfelde, hvor
anmodningen er excessively vague, or require a disproportionate amount of searching or cover too broad
an area or too great a volume of documents” samt de tilfeelde, hvor anmodningen er chikangs, f.eks. ved
at den samme person indgiver flere identiske anmodninger om aktindsigt.

I forleengelse heraf bemerkes, at det i artikel 6, stk. 5, er forudsat, at myndigheden skal bistd den
aktindsigtssegende med at identificere de pagaldende dokumenter.

3.4.2. Tidsfrister

En anmodning om aktindsigt skal behandles hurtigst muligt og en afgerelse skal ’be reached, communi-
cated and executed within any time limit which may have been specified beforehand”, jf. artikel 6, stk. 3.

3.4.3. Behandling af en anmodning om aktindsigt

Enhver myndighed, som er i besiddelse af et dokument, der er omfattet af en anmodning om aktindsigt,
skal behandle anmodningen, jf. artikel 6, stk. 1. Behandlingen skal i gvrigt ske uden forskelsbehandling,
jf. artikel 6, stk. 2, og et helt eller delvist afslag pa aktindsigt skal begrundes narmere, jf. artikel 6, stk.
7. Hvis der alene gives aktindsigt i en del af et dokument skal det markeres, pé hvilke punkter dokumentet
er blevet slettet, jf. artikel 7, stk. 2.

En myndighed skal, hvis den ikke er 1 besiddelse af et dokument, henvise den aktindsigtssegende til den
rette myndighed, jf. artikel 6, stk. 3.
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3.4.4. Gennemforelse af aktindsigt

I forbindelse med gennemforelse af aktindsigten skal myndigheden — sd vidt muligt under hensyn til den
aktindsigtssegendes onske — give adgang til at gennemse de originale dokumenter eller fa en kopi af de
pageldende dokumenter, jf. artikel 7, stk. 1. En myndighed kan dog, hvis dokumentet er let tilgaengelig ad
anden vej, gennemfore aktindsigten ved at henvise den aktindsigtssegende hertil (f.eks. hvis dokumentet
er offentliggjort pa internettet).

Den aktindsigtssogende kan pdlagges at betale omkostninger ved kopiering. Betalingen skal vare rimelig
og ma ikke overstige de faktiske omkostninger, jf. artikel 8, stk. 2.

3.4.5. Klage

Den, der har fiet afslag pd en anmodning om aktindsigt — eller hvis en anmodning ikke er behandlet
indenfor eventuelle tidsfrister — skal have adgang til at indbringe spergsmélet for domstolene eller et
uafhangigt og upartisk organ, jf. artikel 9, stk. 1.

Efter artikel 9, stk. 2, skal den aktindsigtssegende herudover altid have ret til en hurtig og billig klagepro-
cedure, enten ved rekurs eller ved at kunne indbringe spergsmalet for retten mv. efter stk. 1.

3.4.6. Information mv. om aktindsigtsadgangen

Medlemsstaterne ber tage de nedvendige foranstaltninger med henblik pé at informere borgerne om
retten til aktindsigt, og hvordan denne ret skal udeves, ligesom medlemsstaterne skal sikre, dels at de
offentligt ansatte er "trained in their duties and obligations with respect to the implementation” af retten
til aktindsigt, og dels at offentligheden kan udeve retten til aktindsigt, jf. artikel 10, stk. 1.

Med henblik pé at sikre offentlighedens ret til aktindsigt ber medlemsstaterne handtere dokumenterne
saledes, at de er let tilgengelige, ligesom staterne ber anvende pracise regler med hensyn til opbevaring
og kassation af dokumenterne, samt — sd vidt muligt — fere lister over de dokumenter, som de er 1
besiddelse af, jf. artikel 10, stk. 2.

Myndighederne ber i evrigt — af egen drift, og hvor det findes hensigtsmaessigt — tage de nedvendige
foranstaltninger med henblik pé at offentliggere informationer, der er ”in the interest of promoting the
transparancy of public administration and efficiency within administrations or will encourage informed
participation by the public in matters of public interest”, jf. artikel 11.

KAPITEL 8

Oftentlighedslovens formél

1. Indledning

Den geldende offentlighedslov indeholder ikke en bestemmelse, der fastlegger, hvilke formal lovens
offentlighedsordning varetager. Offentlighedsloven fra 1970 indeholdt heller ikke en sddan formalsbe-
stemmelse.

Oftentlighedskommissionen finder, at der til brug for overvejelserne om det nermere indhold af en ny
offentlighedslov er grund til at overveje og beskrive, hvilke formal en almindelig offentlighedsordning
ber varetage. En sddan beskrivelse kan endvidere danne grundlaget for overvejelser om, hvorvidt der som
noget nyt ber indsattes en formélsbestemmelse 1 en ny offentlighedslov.
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Pé den baggrund redegores i det folgende under pkt. 2 for de hidtidige overvejelser om hensynene bag og
formalene med en almindelig offentlighedsordning. Disse overvejelser fremgér navnlig af betenkning nr.
325/1963, som er en del af forarbejderne til 1970-loven, jf. neermere pkt. 2.1 nedenfor.

Herefter beskrives i pkt. 3.1, hvilke formél en fremtidig almindelig offentlighedsordning efter kommis-
sionens opfattelse bar varetage, og det overvejes i forlengelse heraf under pkt. 3.2, om der ber indsettes
en formalsbestemmelse i en ny offentlighedslov.

2. Hidtidige overvejelser om hensynene bag og formélene med en almindelig offentlighedsordning

2.1. Offentlighedskommissionen af 1956

I forbindelse med overvejelserne om at indfere et almindeligt offentlighedsprincip 1 den danske forvalt-
ning behandlede Offentlighedskommissionen af 1956 1 betenkning nr. 325/1963 spergsmalet om, hvilke
hensyn der begrunder indferelse af et sddant princip.

Kommissionen gjorde sig i den forbindelse bl.a. felgende overvejelser, jf. betenkning nr. 325/1963, side
42 ff. :

”A. OFFENTLIGHED SOM LED I FOLKESTYRET.

En af de begrundelser, der stér i forste reekke som motivering for indferelse af offentlighed i forvaltningen, er en betragtning, som star i
forbindelse med folkestyret i staten og kommunerne. For denne betragtning fremstér adgangen til at gore sig bekendt med den offentlige
forvaltnings dokumenter som en udbygning af folkestyret. Den offentlige forvaltning er en samfundsfunktion, der angér alle samfundets
medlemmer, og da det er befolkningen, som gennem valg eller pa anden médde har den afgerende magt i statens og kommunernes styre,
ber befolkningen i sterst mulig udstrekning have kendskab til, hvad der foregér inden for dette styre, og mulighed for at diskutere

og tage stilling til offentlige anliggender. Derfor er trykkefrihed og anden ytringsfrihed, forsamlingsfrihed og foreningsfrihed afgerende
forudsetninger for demokratiet. Offentlighed i forvaltningen kan ses i denne sammenhzng, jfr. at den svenske offentlighedsordning

er blevet anset som en bestanddel af den svenske trykkefrihed. Offentlighed i forvaltningen ma antages at vaere med til at skabe og
vedligeholde interessen for offentlige anliggender, hvilket ikke mindst er enskeligt i det moderne komplicerede samfund og i en tid, hvor
der naeres frygt for, at den politiske ligegyldighed skal brede sig. Offentlighed bidrager til at satte almene problemer under debat og giver
mulighed for, at befolkningen kan reagere over for lovgivning og administrativ praksis. Offentlighed i forvaltningen kan saledes betragtes
som et led i demokratiet.

Erfaringen viser, at det efter den nuvarende ordning, selv om man matte enske det, ikke er muligt at holde offentligheden fuldsteendigt
uden kendskab til mange sager, der behandles af administrationen. Enkelte dokumenter eller faser i sagens behandling vil blive kendt

af en sterre kreds. Hemmeligholdelse kan vanskeliggeres derved, at en sag skal passere en raekke forskellige myndigheder eller flere
instanser. Det har vist sig, at pressen har gode muligheder for at skaffe informationer. Nar dette er tilfaeldet, kan det siges, at det er bedre,
at pressen — og dermed offentligheden — bliver rigtigt og udtemmende orienteret gennem adgang til forvaltningens dokumenter, end at
orienteringen af leeserne skal ske pa grundlag af tilfaeldige — ofte ufuldsteendige — oplysninger, som kan give anledning til misforstaelser af
sagens sammenhang.

B. KONTROLHENSYN.

En anden af de begrundelser, der i forste raekke anfores til stotte for ensket om indforelse af offentlighed i forvaltningen, er den, at borgerne
ber have steorst mulig adgang til at folge med i og dermed fore kontrol med, at alt gar rigtigt til under forvaltningens udferelse af dens
opgaver. Til forvaltningen er henlagt en mangde afgerelser i sager af stor samfundsmassig betydning savel som sager af serlig betydning
for den enkelte borgers personlige og ekonomiske interesser og velfeerd. Borgerne er i stadig stigende grad underkastet indgreb af forskellig
art fra samfundets side gennem forvaltningen. I betydeligt omfang ma forvaltningen traeffe sine afgerelser uden stette af faste retningslinier
fra lovgivningens side, hvorved afgerelserne far en skensmassig karakter. Det anfores pa denne baggrund, at man, ved at give borgerne
adgang til at gere sig bekendt med forvaltningens dokumenter, ber give dem mulighed for at kunne kontrollere, at de sager, forvaltningen
skal tage sig af, underkastes den fornedne grundige undersegelse. Det bliver derved muligt at pase, at de oplysninger og erklaringer, der
indhentes, er holdbare, og at afgerelserne alene traeffes ud fra saglige hensyn, herunder at ensartede sager behandles ens, og at afgerelserne
ikke pavirkes af uvedkommende interesser, eller at der — f.eks. ved beszttelse af offentlige stillinger — ikke sker favorisering eller anden
vilkarlighed, eventuelt direkte embedsmisbrug.
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Adgangen til at fa kendskab til forvaltningens akter vedrerende en sag giver den enkelte borger som interesseret part i forhold til
forvaltningen mulighed for at fa oplyst, om hans sag er behandlet pa forsvarlig og rigtig made, og giver ham derved stotte til at varetage
sine interesser. Er han utilfreds med en truffen afgerelse, vil det kendskab, han gennem akterne far til det grundlag, hvorpé afgerelsen er
truffet, have betydning for hans overvejelser om, hvorvidt han ber sege afgorelsen indbragt for hejere instans, og for hans stilling som part
under sagens behandling for denne instans.

Aktindsigten vil ligeledes kunne vaere af vigtighed for afgerelse af, om der matte vaere anledning til at klage over en forvaltningsmyndig-
hed til folketingets ombudsmand. Tilsvarende betydning vil naturligvis adgang til at gennemse en sags dokumenter have for den radgiver,
som skal yde den pagaldende juridisk eller anden sagkyndig bistand i sagen.

Det er imidlertid ikke alene parter, der kan have interesse i den ved en offentlighedsordning skabte kontrolmulighed. Ogsa organisationer,
der har til opgave at varetage sterre eller mindre kredses tarv, kan vare interesseret i at f4 kendskab til ekspeditioner inden for visse
sagsomréder. Men navnlig har pressen en dbenbar interesse i at fa forstehands kendskab til, om forhold inden for forvaltningsomrader
kraeever naermere belysning eller giver anledning til kritik, saledes at problemer kan sattes under debat pé et sagligt og velunderbygget
grundlag.

Det gores endvidere geeldende, at indferelsen af en offentlighedsordning er egnet til at underbygge og forege tilliden til forvaltningen. Man
mader ikke sjeeldent en skeptisk indstilling over for offentlige forvaltningsmyndigheder. Den kan have konkret arsag deri, at den pagaelden-
de ved en eller anden lejlighed har vaeret utilfreds med en afgerelse, som han maske ikke helt har forstdet. Men selv uden sddanne konkrete
arsager vil der let kunne opsté tvivl om, hvorvidt alt gar rigtigt til, nar sagerne behandles og afgeres bag lukkede dere uden adgang til at
folge med i, hvad der sker. Ogsa for tjenestemendene er det ubehageligt at stode pa sadan skepsis eller mistillid, som i gvrigt undertiden
kan give sig generende udslag i ubegrundede klager, angreb i pressen og lignende. En sadan skepsis vil kunne mindskes gennem en
offentlighedsordning.

[...]

C. SAGERNES OPLYSNING.

Som begrundelse for indferelse af en offentlighedsordning anfores, at offentlighedsprincippet vil vere af betydning for, at forvaltningen
forsynes med rigtige oplysninger. Erkleringer, der afgives til brug for en sags behandling, vil blive afgivet under det ansvar, der folger

af, at erkleringen eventuelt kan blive offentliggjort, og at den, hvem sagen angér, har mulighed for at gere sig bekendt med udtalelsen og
fremkomme med berigtigelser. Risikoen for, at udtalelser indeholder lgse eller uunderbyggede oplysninger til skade for tredje mand eller er
pavirket af uvedkommende og usaglige hensyn, imedegas herved.

D. BETYDNING FOR TJENESTEMANDENES STILLING.

Indferelse af offentlighed i forvaltningen vil medfere, at tjenestemandenes meninger og synspunkter i stere udstraekning end nu kommer
til offentlighedens kundskab, og tjenestemendenes udtalelser vil derved blive inddraget i den offentlige diskussion om forvaltningsan-
liggender. Det anfores, at denne virkning af offentligheden vil vaere et gode, da det vil vaere en styrkelse af det saglige element i
forvaltningen. Den ansporende virkning for forvaltningens tjenestemend, der ligger i udsigten til offentlig kritik, mé ej heller undervurde-
res. Tjenestemandene vil — som det er blevet sagt — komme til at arbejde under ansvar over for en velinformeret offentlig opinion.

E. OFFENTLIGHED I RETSPLEJEN.

Som begrundelse for indferelse af offentlighedsprincippet i forvaltningen henvises ofte til, at offentlighedsprincippet i retsplejen betragtes
som en selvfelgelig grundsatning, som ingen kunne tenke sig at opgive. De hensyn, der begrunder offentlighedsprincippet i retsplejen, er
for en vasentlig dels vedkommende de samme, som — jfr. foran under A-C — er anfort til stette for offentlighed i forvaltningen.

F. BETYDNING FOR PRESSEN.
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En sarlig side ved offentlighedsordningen er dens betydning for pressens nyhedstjeneste. En almindelig adgang til at blive bekendt med
dokumenter inden for de forskellige forvaltningsgrene vil stille et omfattende nyhedsmateriale til pressens rddighed. Pressens mulighed for
fuldt ud at benytte sig af dette materiale vil dog vere afthaengig af, pa hvilken made en offentlighedsordning neermere gennemfores. Giver
man — som i Sverige — pressen adgang til at gennemse indgéet post eller ved gennemgang af journalerne at blive bekendt med alle

sager, der har veeret eller er under behandling i vedkommende forvaltningskontor, kan der pa basis heraf opbygges en omfattende
nyhedstjeneste. Begrenser man derimod en offentlighedsordning p& den made, at den ikke giver adgang til en almindelig undersogelse af
alle sager, men alene til at fremsette begaering om gennemgang af bestemt angivne sager, vil pressens adgang til at erhverve nyhedsstof
naturligvis blive tilsvarende indskraenket.

[T

Som det fremgér af det citerede, fremha@vede kommissionen, at adgangen til at gore sig bekendt med
forvaltningsmyndighedernes dokumenter kan betragtes som en udbygning af folkestyret.

I den forbindelse henviste kommissionen bl.a. til, at eftersom det er befolkningen, som gennem valg eller
pa anden made har den afgerende magt i statens og kommunernes styre, ber befolkningen i sterst mulig
udstraekning have kendskab til, hvad der foregar inden for dette styre, at offentlighed bidrager til at sette
almene problemer under debat og giver mulighed for, at befolkningen kan reagere over for lovgivning
og administrativ praksis, og at spergsmalet om offentlighed i forvaltningen skal ses i sammenhang med
ytrings-, forsamlings- og foreningsfriheden, der er afgerende forudsatninger for et demokrati.

Kommissionen gav ogsa udtryk for, at en offentlighedsordning sikrer, at pressen — og dermed offentlighe-
den — bliver rigtigt og udtemmende orienteret gennem adgang til de sager, der behandles af forvaltningen.

Herudover anferte kommissionen navnlig, at en offentlighedsordning ogsa har til formal at give borgerne
mulighed for at felge med i og fere kontrol med, at alt gar rigtigt til under forvaltningens udferelse
af dens opgaver, at en offentlighedsordning séledes er egnet til at underbygge og forege tilliden til
forvaltningen, og at en offentlighedsordning vil vere af betydning for, at forvaltningen forsynes med
rigtige oplysninger.

2.2. Partsoffentlighedsloven af 1964

Partsoffentlighedsloven af 1964 blev som omtalt i kapitel 3, pkt. 2, fremsat pd baggrund af beteenkning nr.
325/1963.

I forbindelse med fremsettelsen af forslaget til en partsoffentlighedslov anferte justitsministeren folgende
om veardien af en sddan lov, jf. Folketingstidende 1963/64, Forhandlingerne, sp. 3457:

”Jeg vil gerne geore nogle almindelige bemarkninger om vardien af den ordning, der nu foreslas gennemfort. A) Ordningen betyder,

at en part under en sags behandling i administrationen far mulighed for at konstatere, om de oplysninger, der foreligger for forvaltnings-
myndigheden, er rigtige og fyldestgerende og — hvis dette efter hans opfattelse ikke er tilfeeldet — at fremkomme med korrigerende

eller supplerende oplysninger og synspunkter. B) Efter sagens afslutning far han mulighed for ved en gennemgang af det materiale, der
har ligget til grund for afgerelsen, at tage stilling til, om han ber sege afgerelsen @ndret, eventuelt ved klage til hejere administrativ
myndighed eller ved sagens indbringelse for domstolene. C) Ordningen har imidlertid ikke alene den konkrete praktiske betydning, som
jeg her har omtalt. Det har en generel verdi for forholdet mellem befolkningen og administrationen, at parter i forvaltningssager har en
almindelig adgang til at blive gjort bekendt med grundlaget for en afgerelse og dermed bedre mulighed for at forsta afgerelsen og dennes
begrundelse. ”

2.3. Offentlighedsloven af 1970

I forbindelse med fremsettelsen af det lovforslag, der 14 til grund for offentlighedsloven af 1970, anferte
justitsministeren folgende om formalet med gennemforelse af en almindelig offentlighedsordning, jf.
Folketingstidende 1969-70, Forhandlingerne, sp. 133:

”Gennemforelse af offentlighed i forvaltningen er en udbygning af folkestyret. Det er en naturlig folge af den ret, vi alle er enige om at
befolkningen skal have til at diskutere og til at tage stilling til offentlige anliggender. Det svarer til den offentlighed, vi har i lovgivningen
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og i retsplejen, og det er min opfattelse, at vi, nér offentlighed indferes i forvaltningen, vil erfare det samme, som vi erfarede efter, at vi i
1919 havde indfert offentlighed i retsplejen: at befolkningens tillid til forvaltningen stiger. ”

2.4. Oftentlighedsloven af 1985

Betenkning nr. 857/1978, der dannede grundlaget for offentlighedsloven af 1985, indeholder ikke naerme-
re overvejelser om de formdl, som en offentlighedsordning varetager. Der er dog enkelte steder nogle
kortfattede bemarkninger om spergsmaélet.

I forbindelse med dreftelsen af meroffentlighedsprincippet og pressens adgang til at fi oplysning om
generelle og konkrete sager, der behandles af forvaltningsmyndighederne, anfores séledes folgende om
offentlighedslovens funktion, jf. betenkning nr. 857/1978, side 71:

”[... ] Medens mere permanente underhadndskontakter i reglen vil vare begraenset til en enkelt journalist, til hvem sagsbehandleren har et
serligt tillidsforhold, sikrer offentlighedsloven savel pressen som helhed som andre interesserede adgang til at fa oplysninger i tilfelde,
hvor sddanne kontakter enten slet ikke eksisterer eller dog i en konkret sag ikke har givet tilfredsstillende informationer. Endvidere vil den,
der mundtligt har faet oplysninger af en myndighed, altid gennem anvendelse af offentlighedsloven have mulighed for at kontrollere, at
de meddelte oplysninger er korrekte og fyldestgarende. Lovens funktion som kontrolinstrument i forhold til myndighederne ma tilleegges
vasentlig betydning for udevelsen af pressens opgaver i et demokratisk samfund. ”
Endvidere er i tilknytning til spergsmélet om betingelserne for at kunne udnytte adgangen til aktindsigt

anfort folgende om offentlighedslovens formadl, jf. a.st., side 129:

”Ved bedemmelsen af, hvorvidt de geeldende regler om offentlighedsprincippets udformning i denne henseende [det vil sige i forhold til
de betingelser, der stilles for at kunne udnytte adgangen til aktindsigt] har virket tilfredsstillende, finder udvalget det narliggende at tage
udgangspunkt i de funktioner, som offentlighedsloven har til hensigt at varetage. Der kan i sa henseende navnlig vere anledning til at
understrege, at loven ikke alene tilsigter at indga som et led i det system af retssikkerhedsgarantier, der omgeerder beslutningsprocessen i
den offentlige forvaltning her i landet, men tillige har det videre sigte at give pressen og andre nyhedsformidlende institutioner et bedre
grundlag for udevelsen af den almindelige informationsvirksomhed i form af en lebende orientering af offentligheden om den offentlige
forvaltnings virksomhed.

Det er ikke i1 forbindelse med fremsettelsen af de tre lovforslag til den geldende offentlighedslov
omtalt, hvilke formal offentlighedsloven skal varetage. Sddanne synspunkter er heller ikke indeholdt 1
bemarkningerne til de naevnte forslag.

Formélene med offentlighedsloven er imidlertid berert i forordet til Justitsministeriets vejledning om
offentlighedsloven fra 1986, hvor felgende er anfort:

”Den nye lov om offentlighed i forvaltningen har til formal at sikre borgerne og pressen mulighed for at folge med i, hvad der sker i den
offentlige forvaltning.

Reglerne om offentlighed i forvaltningen skal ikke alene medvirke til at skabe interesse for offentlige anliggender, men ogsa medvirke til
at oge tilliden til den offentlige forvaltning. Reglerne giver saledes den enkelte borger og pressen adgang til at folge med i og dermed fore
kontrol med, at alt gar rigtigt til under forvaltningens udferelse af dens opgaver.

Jeg vil ogsé gerne fremhaeve, at offentlighedsordningen er af serlig betydning for pressens nyhedstjeneste. En almindelig adgang til at
blive gjort bekendt med dokumenter inden for de forskellige forvaltningsgrene stiller et omfattende nyhedsmateriale til pressens radighed,
der kan medvirke til, at pressen kan informere offentligheden pa et rigtigt faktisk grundlag [...]”.

3. Kommissionens overvejelser

3.1. Offentlighedslovens formal

Det er Offentlighedskommissionens opfattelse, at de hensyn, som 1 dag taler for, at der skal galde en
almindelig offentlighedsordning i1 forhold til den offentlige forvaltning, grundleggende er de samme som
1 sin tid blev fremhevet i1 beteenkning nr. 325/1963 som hensyn, der begrundede indferelse af en sadan
ordning, jf. pkt. 2.1.
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Det er 1 overensstemmelse hermed kommissionens opfattelse, at en ny offentlighedslov grundleggende
ber varetage de samme formal som den nuverende lov.

Til brug for kommissionens overvejelser om det n@rmere indhold af en ny offentlighedslov beskrives
disse hensyn og forméal imidlertid nermere i pkt. 3.1.1-3.1.5. Det bemerkes, at beskrivelsen er opdelt i
forskellige kategorier, selvom de enkelte hensyn mv. i et vist omfang kan henferes til flere kategorier. I
forlengelse af beskrivelsen behandles i1 pkt. 3.2. spergsmalet om, hvorvidt der ber inds@ttes en formals-
bestemmelse 1 en ny offentlighedslov.

3.1.1. Hensynet til et bent, demokratisk samfund samt til informations- og ytringsfriheden

Oftentlighedsprincippet kan — som ogsa fremhavet af Offentlighedskommissionen af 1956 — betragtes
som en udbygning af folkestyret, og en almindelig adgang til dokumenter i den offentlige forvaltning ma 1
dag anses for at vere et helt centralt kendetegn for et &bent, demokratisk samfund.

Det ligger séledes i naturlig forlengelse af den omstendighed, at det er befolkningen, som gennem
valghandlingen bestemmer, hvilke politikere og politiske partier der skal have det overordnede ansvar for
den offentlige forvaltning, at befolkningen har en almindelig adgang til forvaltningens dokumenter.

Den indsigt 1 forvaltningen, som offentlighedsprincippet sikrer, vil endvidere fra en principiel betragtning
give befolkningen mulighed for at folge med i, hvordan politikerne forvalter ansvaret, og befolkningen vil
derved kunne fa et bedre grundlag for ved f.eks. fremtidige folketings- eller kommunalvalg at tage stilling
til, om de pagaldende politikere fortsat skal have magten.

Offentlighedsprincippets centrale rolle 1 et demokratisk samfund viser sig ogsa ved den betydning, som
adgang til forvaltningens oplysninger har for den offentlige debat.

Den viden, som en borger opnér ved at f4 kendskab til forvaltningens oplysninger, kan siledes betyde, at
den pdgzldende borger soger at skabe debat om en sag, og offentlighedsprincippet kan 1 et sddant tilfelde
vaere baggrunden for, at der 1 det hele taget opstar offentlig debat om et vasentligt samfundsmaessigt
sporgsmdl. Bdde 1 sddanne tilfelde og i tilfelde, hvor en sag allerede er genstand for debat 1 f.eks.
medierne, vil indsigten 1 sagens oplysninger endvidere 1 almindelighed gore den pagaldende borger eller
journalist mv. bedre oplyst om sagen og herved vil debatten kunne forega pa et mere kvalificeret og
velunderbygget grundlag.

Hertil kommer, at offentlighedsprincippet fremmer informations- og ytringsfriheden, der er afgerende
forudsetninger for et demokrati.

Denne sammenhang mellem offentlighedsprincippet og informations- og ytringsfriheden skal bl.a. ses
1 lyset af, at princippet som navnt indeberer, at borgerne kan modtage oplysninger om vasentlige
samfundsforhold, herunder spergsmaél af politisk karakter, og at borgerne pé denne baggrund kan deltage 1
den offentlige debat pé et mere oplyst grundlag. Offentlighedsprincippet ma ogsé antages at tilskynde den
enkelte borger til at deltage 1 debatten om offentlige anliggender, og princippet kan derfor siges at bidrage
til at styrke befolkningens (demokratiske) deltagelse 1 dreftelsen af vaesentlige samfundsspergsmal.

Offentlighedsprincippets sammenhang med informations- og ytringsfriheden er i norsk ret kommet til udtryk i den norske grundlovs

§ 100, der — foruden at grundlovsfaeste offentlighedsprincippet — indeholder regler om informations- og ytringsfriheden. Den navnte
sammenhang kommer ogsa til dels udtryk i svensk ret ved, at offentlighedsprincippet er indeholdt i kapitel 2 i Tryckfrihetsforordningen,
der i kapitel 2, § 1, fastslar, at “till frimjande av ett fritt meningsutbyte och en allsidig upplysning skall varje svensk medborgare ha ritt att
taga del av allménna handlingar. ”

Der kan ogsé henvises til FOB 2002, side 393 (397), hvor ombudsmanden i forbindelse med behandlingen af en klage over Trafikmini-
steriets afgerelse i en sag om aktindsigt udtalte, at “artikel 10 vedrerende ytrings- og informationsfrihed i den europaiske menneskerettig-
hedskonvention [... ] ma antages i et vist omfang at sikre pressen mulighed for adgang til oplysninger fra det offentlige”. Endvidere
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kan der henvises til FOB 2004, side 452 (456), hvor ombudsmanden udtalte, at en myndighed ikke lovligt kunne efterkomme et enske
fra en journalist om at forsinke behandlingen af andre anmodninger om aktindsigt i et dokument, der var udleveret til den pageldende
journalist, med henblik pé at sikre, at journalisten kunne lancere en solohistorie (f.eks. ved at bringe det udleverede dokument som

en kronik i vedkommende avis). I den forbindelse pegede ombudsmanden pa, at en imedekommelse af et sddant enske ville vaere i
strid med den almindelige forvaltningsretlige lighedsgrundsatning, ligesom ombudsmanden henviste til "artikel 10 i den europaiske
menneskerettighedskonvention om beskyttelse af ytringsfriheden hvori retten til at modtage informationer er fremheaevet”.

Der kan ogsé peges pa, at den betydning, som adgangen til og muligheden for at nyttiggere oplysninger
generelt har i det sékaldte informations- og videnssamfund, er et vasentligt argument for en almindelig
adgang til forvaltningens oplysninger.

Endelig kan det til stotte for, at der ber vare en almindelig adgang til forvaltningens dokumenter, anfores,
at det forhold, at den offentlige forvaltning er finansieret af befolkningen, i sig selv taler for, at den
information, som forvaltningsmyndighederne er 1 besiddelse af om bl.a. vasentlige samfundsspergsmal,
ogsa stilles til rddighed for offentligheden.

3.1.2. Hensynet til offentlighedens kontrol

Den offentlige forvaltnings virksomhed — herunder i forbindelse med behandlingen af generelle og
konkrete sager — er af stor samfundsmeessig betydning, da virksomheden bl.a. angér spergsmal af politisk
karakter og spergsmaél, der efter omstendighederne kan vare af indgribende betydning for den enkelte
borger.

Det er derfor af afgerende betydning, at der i et demokratisk samfund eksisterer nogle mekanismer, der
kan bringes 1 anvendelse med henblik pa at fere kontrol med den offentlige forvaltnings udferelse af sin
virksomhed.

I den sammenha&ng har offentlighedsprincippet betydning, idet princippet giver befolkningen adgang til
forvaltningens sager og dokumenter og dermed mulighed for at fere kontrol med forvaltningsmyndighe-
dernes udferelse af deres opgaver. I den forbindelse er det navnlig medierne, som via deres dekning og
undersogelse af sager, der er under behandling 1 den offentlige forvaltning, star centralt som offentlighe-
dens kontrollant.

Den adgang til at fore kontrol med den offentlige forvaltning, som offentlighedsprincippet giver mulighed
for, kan saledes bidrage til at forebygge og forhindre magtmisbrug og anden kritisabel forvaltningsvirk-
somhed. Dette skyldes bl.a., at det blotte kendskab til, at forvaltningens opgaveudforelse (efterfolgende)
ved brug af offentlighedsprincippet kan kontrolleres af offentligheden, kan have en preventiv virkning.

Nér der opstar spergsmal om ulovlig forvaltningsvirksomhed, kan offentlighedsprincippet endvidere
medvirke til, at de forhold, der er genstand for kritik, klarlegges, og at det afdekkes, hvem der 1 givet
fald barer ansvaret for de kritisable forhold.

3.1.3. Hensynet til offentlighedens tillid

Offentlighedsprincippet kan ogsd medvirke til at underbygge og oge offentlighedens tillid til forvaltnings-
myndighederne.

Ved at fa indsigt i forvaltningsmyndighedernes udferelse af deres opgaver vil offentligheden kunne fa
storre forstdelse for forvaltningsmyndighedernes udferelse af deres opgaver, da offentligheden vil fa
indsigt 1 de hensyn og overvejelser, der ligger bag den enkelte myndigheds beslutning om at udfere
opgaven pa en bestemt made.
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P& den mdde kan offentlighedsprincippet medvirke til, at offentligheden ikke betragter den offentlige
forvaltning som “en lukket verden”, hvor behandlingen af sager er omgeardet af en hemmelighedskultur
og foregar pa et vilkarligt og usagligt grundlag.

Offentlighedens forstéelse for forvaltningsmyndighedernes virksomhed kan derved ogsa styrke forvalt-
ningens legitimitet.

3.1.4. Hensynet til medierne

En almindelig adgang til de oplysninger som myndighederne er 1 besiddelse af, stiller et omfattende
nyhedsmateriale til mediernes radighed, og dette materiale kan medvirke til, at medierne informerer
offentligheden pa et korrekt grundlag og pa en fyldestgerende méde.

Herudover har en almindelig offentlighedsordning betydning for mediernes mulighed for at foretage
undersogende og dokumentarisk journalistik, ligesom ordningen har betydning for mediernes mulighed
for at kontrollere den offentlige forvaltnings udferelse af dens opgaver.

P& denne baggrund kan offentlighedsprincippet siges at have betydning for mediernes rolle som offentlig-
hedens informationsformidler samt mediernes adgang til at kontrollere forvaltningen, jf. ogsa pkt. 3.1.2
ovenfor.

3.1.5. Hensynet til retssikkerheden

Som det fremgér af pkt. 2.1 ovenfor, pegede Offentlighedskommissionen af 1956 pé, at adgangen til
forvaltningsmyndighedernes sager og dokumenter ville give mulighed for, at den enkelte borger kunne
pase, at de oplysninger, som myndighederne indhentede til brug for afgerelsen af en sag var holdbare,
og at den, der var part i sagen, havde mulighed for at fremkomme med eventuelle berigtigelser af
disse oplysninger. Et offentlighedsprincip ville siledes indebaere en styrkelse af den enkeltes retsstilling
i forhold til den offentlige forvaltning i forbindelse med behandlingen af afgerelsessager og sikre, at
afgerelserne blev truffet pé et sagligt og korrekt grundlag.

Det er Offentlighedskommissionens opfattelse, at offentlighedsprincippet relativt set ikke lengere kan
tillegges samme afgeorende betydning som en retssikkerhedsgaranti for, at myndighederne treffer sagli-
ge og korrekte afgorelser. Dette skyldes navnlig, at hensynet til borgernes retssikkerhed i1 forbindelse
med myndighedernes behandling af afgerelsessager efter gaeldende ret 1 vidt omfang sikres gennem
de retssikkerhedsgarantier om bl.a. forvaltningsmyndighedernes pligt til partshering, begrundelse og
klagevejledning, der er fastlagt i forvaltningsloven.

Dette er imidlertid ikke ensbetydende med, at offentlighedsprincippet ikke l&ngere har nogen betydning
for retssikkerheden. Forvaltningslovens processuelle regler gelder kun i afgerelsessager og 1 forhold til
den, der er part i sagen. Uden for disse tilfaelde kan offentlighedsprincippet — navnlig gennem mediernes
dekning og undersogelse af generelle og konkrete sager — medvirke til at sikre, at forvaltningsmyndighe-
derne ikke i forbindelse med udferelsen af deres opgaver lader sig pavirke af uvedkommende interesser
eller forfolger usaglige formal. Offentlighedsprincippet kan i den forstand siges at have en mere indirekte
(generel og preventiv) betydning for retssikkerheden.

3.2. Indsattelse af en formalsbestemmelse

Den gaxldende offentlighedslov indeholder ikke en bestemmelse, der fastlegger, hvilke formal lovens
offentlighedsordning varetager, og offentlighedsloven fra 1970 indeholdt heller ikke en sddan formélsbe-
stemmelse.
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Oftentlighedskommissionen finder imidlertid anledning til 1 forlengelse af beskrivelsen 1 pkt. 3.1 af,
hvilke formal en fremtidig almindelig offentlighedsordning efter kommissionens opfattelse ber varetage,
at overveje, om der ber indsattes en formalsbestemmelse 1 en ny offentlighedslov.

Om dette spergsmal bemarkes folgende:

Det kan til stette for, at der ikke er grundlag for at indfere en bestemmelse af den navnte karakter,
fremhaves, at der ikke i1 den forvaltningsretlige litteratur eller 1 den offentlige debat i evrigt siden
gennemforelsen af offentlighedsloven af 1970 ses at have varet peget pd et behov for at indfere en
formélsbestemmelse 1 loven.

Der kan endvidere peges pd, at der hverken i tilknytning til forvaltningslovens regler om partsaktindsigt
eller i tilknytning til andre specifikke regler om aktindsigt — bortset fra en generel formalsbestemmelse i
sundhedsloven, der bl.a. indeholder regler om egenacces i patientjournaler (lovbekendtgerelse nr. 95 af 7.
februar 2008) — er fastsat bestemmelser om, hvilke formél de enkelte aktindsigtsregler skal varetage.

Herudover kan der mere generelt henvises til, at det folger af almindelige lovtekniske principper, at love
ikke ber indeholde overfladigt stof, og at en formélsbestemmelse 1 offentlighedsloven vil kunne betragtes
som overfledig, da den ikke i sig selv vil have retsvirkninger. En bestemmelse af den nevnte karakter vil
saledes hverken skabe selvstendige rettigheder for borgerne eller pligter for forvaltningsmyndighederne,
men vil kunne siges snarere at have karakter af en symbolsk bestemmelse, der blot beskriver de alminde-
lige formal, som offentlighedsloven varetager.

Endelig kan det anfores, at der ved udformningen af en eventuel formalsbestemmelse under alle om-
stendigheder matte tages hejde for de (modstdende) hensyn, som lovens undtagelsesbestemmelser vil
skulle beskytte. Det kan sdledes gores galdende, at hvis der skal inds@ttes en formdlsbestemmelse, der
fremhaver, hvilke formél offentlighedsprincippet varetager — og som principielt taler for offentlighed —
ber bestemmelsen ogsa nevne de hensyn, som lovens undtagelsesbestemmelser vil skulle varetage.

Til stette for det synspunkt, at der skal indferes en formélsbestemmelse, kan der anfores folgende:

Der findes flere eksempler fra senere ars lovgivningspraksis pa, at love i den forste paragraf indeholder
en formélsbestemmelse, der angiver de hensyn loven bygger pa samt de formal, loven seger at opnd. Som
eksempel kan navnes § 1, stk. 1, i lov om sikkerhed ved bestemte idretsbegivenheder (lov nr. 307 af
30. april 2008), § 1 i lov om baeredygtige biobraendstoffer (lov nr. 468 af 12. juni 2009) og § 1 i lov om
vandsektorens organisering og ekonomiske forhold (lov nr. 469 af 12. juni 2009).

Herudover kan det anfores, at en formélsbestemmelse vil vare en vasentlig understregning af det princip
om offentlighed og &benhed, som ogsd den galdende offentlighedslov bygger pa. Dette princip ligger
saledes bl.a. bag bestemmelsen 1 den geeldende lovs § 4, hvorefter hovedreglen er, at enhver kan forlange
at blive gjort bekendt med forvaltningsmyndighedernes dokumenter.

Hertil kommer, at det kan vaere hensigtsmassigt for savel offentligheden som forvaltningsmyndighederne,
at de formal, loven skal varetage, fremgér af lovteksten. Det kan saledes have betydning for udviklingen
af en positiv forvaltningskultur” i forhold til offentlighedsloven, at lovens verdigrundlag kommer til
udtryk i lovteksten.

P& denne baggrund og efter en samlet vurdering er det kommissionens opfattelse, at der ber indsattes
en bestemmelse 1 offentlighedsloven, som med udgangspunkt i lovens grundsynspunkt om &benhed 1
forvaltningen angiver de hensyn og formaél, som offentlighedsloven varetager.

Der henvises til lovudkastets § 1 med tilherende bemerkninger.
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Det kan navnes, at den opfattelse af offentlighedsprincippets grundleggende og principielle betydning i
et demokratisk samfund, som er kommet til udtryk i1 beskrivelsen i pkt. 3.1, ogsé er indgaet i kommission-
ens overvejelser om, hvilke undtagelsesbestemmelser der ber medtages i1 en ny offentlighedslov.

Kommissionen har siledes fundet, at der alene ber indsattes en undtagelsesbestemmelse i loven, hvis
der foreligger et kvalificeret beskyttelseshensyn, ligesom de enkelte undtagelsesbestemmelser skal soges
formuleret sa precist som muligt, saledes at de ikke fér et videre anvendelsesomrade, end hensynet bag
den enkelte undtagelsesbestemmelse tilsiger. Dette er dog ikke ensbetydende med, at undtagelsesbestem-
melserne ikke kan overlade et skon til myndighederne, som de skal udfylde ved den konkrete anvendelse
af bestemmelserne, jf. ogsa kapitel 14, pkt. 3.2.2 nedenfor.

Det skal imidlertid 1 den sammenhang fremhaves, at den foresldede formélsbestemmelse efter kommis-
sionens opfattelse ikke skal betyde, at offentlighedslovens evrige bestemmelser alene skal fortolkes ud fra
et princip om &benhed. Dette har navnlig betydning i1 forhold til lovens undtagelsesbestemmelser, hvor
de hensyn, som bestemmelserne bygger pa — og som folger enten direkte eller forudsatningsvis af loven
— ogsa skal tillegges betydning 1 fortolkningssituationen. Det betyder saledes, at tvivl om fortolkningen
af lovens bestemmelser ikke uden videre skal fere til, at der med henvisning til offentlighedslovens
formalsbestemmelse og lovens grundsynspunkt om abenhed skal meddeles aktindsigt.

I den forbindelse bemarkes, at kommissionen har overvejet, om de hensyn, der taler imod offentlighed,
og som lovens undtagelsesbestemmelser vil skulle beskytte, ber angives i formélsbestemmelsen. Kom-
missionen har imidlertid ikke fundet grundlag herfor. Dette beror i forste reekke beror pé, at en angivelse
af disse hensyn 1 offentlighedslovens formalsbestemmelse vil kunne opfattes pa den méde, at loven har
en malsatning om at begranse borgernes og mediernes mulighed for at folge med i, hvad myndighederne
foretager sig. Loven har naturligvis den modsatte malsatning. I anden raekke skyldes det, at de hensyn,
der taler for det principielle udgangspunkt om abenhed i forvaltningen har en mere generel og almen be-
tydning, medens de hensyn, der taler imod dbenhed, har en mere konkret og snever betydning og derfor
kommer til udtryk — enten direkte eller indirekte — i offentlighedslovens enkelte undtagelsesbestemmelser.

KAPITEL 9

Oftentlighedslovens anvendelsesomrade

1. Indledning

Ved afgrensningen af, hvilke myndigheder mv. der skal vaere omfattet af offentlighedslovens anvendel-
sesomrade, kan der tages udgangspunkt i et formelt (organisatorisk) kriterium eller et materielt (funktio-
nelt) kriterium.

En afgraensning, der bygger pa det formelle kriterium, indebarer, at loven gelder for de myndigheder, der
(organisatorisk) kan henregnes til ”den offentlige forvaltning”. Det er séledes ikke afgerende for lovens
anvendelsesomrdde, hvilken type virksomhed som den pageldende forvaltningsmyndighed udever, og
dermed vil ikke blot myndighedens forvaltningsvirksomhed, men ogsa eventuelle forretningsmaessige
virksomhed vare omfattet af loven. Det vil sige, at safremt et organ henregnes til den offentlige forvalt-
ning, indebaerer det, at offentlighedsloven galder for dokumenter, der indkommer til eller oprettes af det
pagaeldende organ, uanset hvilken del af organets virksomhed dokumenterne vedrorer.

En afgrensning, der bygger pa det materielle kriterium, indeberer, at loven galder for alle myndigheder
— herunder forvaltningsmyndigheder, domstole eller andre offentlige myndigheder — der udever forvalt-
ningsvirksomhed. Loven vil ogsa kunne galde for private selskaber og institutioner, der pd det offentliges
vegne udever forvaltningsvirksomhed.
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Oftentlighedslovens anvendelsesomrade er ved lovens § 1 udformet pa grundlag af et formelt kriterium,
og det er sdledes alene de organer, som organisatorisk kan henregnes til ”den offentlige forvaltning”, der
er omfattet af loven. Sdledes er organer uden for den offentlige forvaltning, der udever forvaltningsvirk-
somhed, som udgangspunkt ikke omfattet af offentlighedsloven.

Den formelle afgrensning indeberer, at loven ikke galder for institutioner, der drives i selskabsform,
uanset om selskabet er 100 % ejet af det offentlige, idet sddanne selskaber ikke kan karakteriseres som
forvaltningsmyndigheder. Endvidere vil private firmaer mv., der udferer arbejde efter licitation fra det
offentlige, heller ikke vere omfattet af loven.

Offentlighedslovens § 1 —hvori lovens anvendelsesomréde er fastsat — har folgende ordlyd:

”§ 1. Loven gaelder for al virksomhed, der udeves af den offentlige forvaltning, jfr. dog §§ 2 og 3.

Stk. 2. Loven geelder endvidere for

1) elforsyningsvirksomheder, der producerer, transmitterer eller distribuerer elektricitet ved spending pa 500 V eller derover,

2) selskaber, institutioner, foreninger m.v., der driver naturgasforsyningsvirksomhed, og

3) kollektive varmeforsyningsanlaeg, som er omfattet af varmeforsyningsloven og har en kapacitet pa mere end 10 MJ/s.

Stk. 3. Vedkommende minister kan efter forhandling med justitsministeren fastsatte regler om, at loven skal gelde for neermere angivne
selskaber, institutioner, foreninger m.v., som ikke kan henregnes til den offentlige forvaltning. Det gaelder dog kun, séfremt udgifterne ved
deres virksomhed overvejende dakkes af statslige, regionale eller kommunale midler, eller i det omfang de ved eller i henhold til lov har
faet tillagt befojelse til at treeffe afgerelser pa statens, en regions eller en kommunes vegne. Vedkommende minister kan herunder fastsatte
narmere regler om opbevaring m.v. af dokumenter. ”

Som det fremgar af lovens § 1, stk. 1, gelder loven for al virksomhed, der udeves af ”den offentlige
forvaltning”.

Efter § 1, stk. 2, geelder loven — udover den offentlige forvaltning — ogsé for visse elforsyningsvirksomhe-
der, naturgasforsyningsvirksomheder samt kollektive varmeforsyningsanlaeg.

Efter § 1, stk. 3, kan vedkommende minister — efter forhandling med justitsministeren — bestemme, at
offentlighedsloven skal gaelde for naermere angivne selskaber, institutioner, foreninger mv., som ikke kan
henregnes til den offentlige forvaltning.

Om afgraensningen af offentlighedslovens anvendelsesomrade er anfort folgende 1 Offentlighedskommis-
sionens kommissorium:

”Offentlighedsloven gelder i dag som udgangspunkt ikke umiddelbart for institutioner, der drives i selskabsform, heller ikke for
selskaber, der er 100 % statsejede. Saledes er f.eks. A/S Storebeltsforbindelsen ikke omfattet af loven. Som det er tilfeeldet efter lov om
Kabenhavns Havn A/S, kan offentlighedsloven imidlertid ved seerlig lov vaere sat i kraft for den pagaeldende institution.

Baggrunden for det neevnte udgangspunkt er, at en beslutning om at organisere en institution som et statsejet selskab ofte er udtryk for,

at der skal geelde de samme vilkar som dem, der geelder for det private erhvervsliv, ligesom beslutningen kan vere et led i en egentlig
privatisering af den pagaldende institution. En ordning, hvorefter offentlighedsloven generelt geelder for sddanne selskaber, har vearet anset
for egnet til at modvirke disse formal.

Det har imidlertid veeret anfort, at offentlige opgaver i stadigt sterre omfang henlegges til selskaber af den naevnte karakter, og at det giver
anledning til beteenkeligheder, at sddan virksomhed dermed uden videre “trackkes ud” af offentlighedsloven.

Offentlighedsloven gelder i dag ikke umiddelbart for private firmaer mv., der udferer arbejde efter udlicitering fra det offentlige.

Det har vaeret anfort, at offentlig forvaltningsvirksomhed i stadigt sterre omfang udliciteres til private firmaer, og at det — p samme made
som med hensyn til offentlige selskaber, jf. ovenfor — giver anledning til beteenkeligheder, at sddan virksomhed dermed ikke le&ngere vil
veaere omfattet af offentlighedsloven. ”
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2. Neermere om § 1, stk. 1, vedrorende offentlighedslovens almindelige anvendelsesomriade

2.1. Bestemmelsens baggrund

Afgraensningen 1 den geldende offentlighedslovs § 1, stk. 1, hvorefter loven alene gelder for den
virksomhed, der udeves af den offentlige forvaltning, er identisk med afgraensningen 1 § 1, stk. 1, i
offentlighedsloven fra 1970, der var geldende for [...] sager, der er eller har varet under behandling i
den offentlige forvaltning”.

Det naevnte afgraensningskriterium blev i gvrigt ogsé anvendt i § 1 i partsoffentlighedsloven af 1964, der fastsatte, at “ansogere, klagere og
parter i en sag, der behandles i eller er afgjort af den offentlige forvaltning, kan forlange at blive gjort bekendt med sagens dokumenter”,
ligesom det var anvendt i Offentlighedskommissionens lovudkast, jf. henholdsvis Folketingstidende 1963/64, tilleg A, sp. 1350, og
betenkning nr. 325/1963, side 58 og 60.

Med hensyn til 1970-lovens forarbejder henvises til Folketingstidende 1969-70, tilleg A, sp. 585 f., og
for s& vidt angar 1985-lovens forarbejder til Folketingstidende 1985-86, tilleg A, sp. 201 ft.

2.2. Formelt/organisatorisk kriterium ved fastleggelse af offentlighedslovens anvendelsesomrade

Det folger af lovens § 1, stk. 1, at den gaelder for den offentlige forvaltning. Lovens anvendelsesomride er
saledes som udgangspunkt afgrenset ved et formelt (organisatorisk) kriterium, da det afgerende for, om
loven finder anvendelse, i almindelighed er, om det pagaeldende organ herer til den offentlige forvaltning,
det vil sige om organet kan karakteriseres som en forvaltningsmyndighed. Dette svarer til udgangspunktet
efter forvaltningsloven, men adskiller sig fra anvendelsesomrddet for de almindelige regler i persondata-
loven, jf. neermere pkt. 2.4.1 nedenfor.

Et formelt kritertum lader sdledes lovens rekkevidde vare afgraenset til de organer, der kan karakteriseres
som forvaltningsmyndigheder. Kan et organ karakteriseres som en forvaltningsmyndighed, indeberer
det, at offentlighedsloven galder for dokumenter, der indkommer til eller oprettes af det pagaldende
organ, uanset hvilken del af organets virksomhed dokumenterne vedrerer. Loven vil siledes ogsa finde
anvendelse 1 forhold til den del af organets virksomhed, der ikke som sddan kan karakteriseres som
”forvaltningsvirksomhed”, men f.eks. har karakter af forretningsvirksomhed.

Der kan ved afgraensningen af offentlighedslovens — eller andre loves — anvendelsesomrade ogsa legges vagt pa et sakaldt materielt
(funktionelt) kriterium séledes, at loven gelder for “forvaltningsvirksomhed”, uanset om denne virksomhed udeves af en forvaltningsmyn-
dighed, en domstol eller en anden offentlig myndighed, eller eventuelt af private selskaber eller institutioner. Et materielt kriterium vil
saledes lade lovens anvendelsesomrade tage udgangspunkt i de (offentligretlige) funktioner, som et organ udever, og ikke i organets
formelle placering som en del af den offentlige forvaltning. Der kan pa den baggrund laegges vagt pa, om organet udferer aktiviteter,

der traditionelt betragtes som naturlige opgaver for det offentlige, sésom undervisning, socialforsorg, transport, energiforsyning etc. Om
anvendelsen af et materielt kriterium ved afgrensningen af anvendelsesomradet for en lov henvises i gvrigt til pkt. 2.4 nedenfor.

Det afgerende for, om et organ er omfattet af offentlighedsloven er ikke organets benavnelse som “’rdd”, "institut” eller lignende. Eksem-
pelvis falder Advokatradet og Forbrugerradet uden for lovens anvendelsesomrade. Det afgerende for, om organet er omfattet af loven, vil
saledes under alle omsteendigheder vare om det formelt set kan karakteriseres som en forvaltningsmyndighed.

Det formelle kriterium tager imidlertid ikke i sig selv stilling til, hvilke momenter der skal legges vegt
pa ved vurderingen af, om et organ kan henregnes til den offentlige forvaltning. Det fremgér imidlertid
af bemaerkningerne til den geldende offentlighedslov, at der i den forbindelse skal legges veegt pa det
pageldende organs organisatoriske placering, og kun i tilfzelde, hvor den organisatoriske placering giver
anledning til tvivl, skal der legges vegt pa, hvilke funktioner organet udever, jf. Folketingstidende
1985-86, tilleg A, sp. 201. Det formelle kriterium skal siledes kun undtagelsesvist suppleres med et
materielt kriterium. Som et eksempel pa et sddant undtagelsestilfelde kan navnes vurderingen af, om
udvalg og navn, der bestar af folketingsmedlemmer, horer til den offentlige forvaltning, jf. pkt. 2.6.2
nedenfor.
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At afgraensningskriteriet for lovens anvendelsesomrade er et formelt (organisatorisk) kriterium indebarer,
at der — 1 stedet for organets offentligretlige funktioner — ma laegges vegt pa bl.a., om organet er
oprettet ved lov eller pd privat initiativ, om organet er placeret i et over-/underordnelsesforhold til en
forvaltningsmyndighed, om organets drift finansieres ved offentlig bevilling eller ved private midler, om
der ved lov er fastsat regler med hensyn til anvendelse af bevilligede midler etc. Der legges saledes
vaegt pd det pageldende organs tilknytning til den offentlige forvaltning og 1 den forbindelse leegges der
vaegt pa organets oprettelsesgrundlag, placering og virkeméde, jf. ogsd Steen Rensholdt, Forvaltningsret
(2001), side 86.

Offentlighedsudvalget overvejede i beteenkning nr. 857/1978, side 84 ff., om anvendelsesomradet for of-
fentlighedsloven af 1970, der ogsd byggede pa et formelt kriterium, skulle omformuleres helt eller delvist
pa grundlag af et materielt (funktionelt) kriterium. Udvalget, der i ovrigt afviste en sidan omformulering,
gjorde sig folgende overvejelser om spargsmalet, jf. a.st. :

“Efter udvalgets opfattelse er det utvivlsomt, at man opnér den klareste afgraensning af offentlighedsprincippets almindelige anvendelses-
omrade ved — som i den gaeldende lov — at tage sit udgangspunkt i et formelt kriterium, sdledes at der kun hjemles adgang til aktindsigt i
dokumenter, der indkommer til eller oprettes af en forvaltningsmyndighed.

Denne klarhed indebzrer pa den anden side, at den del af domstolenes og folketingsorganernes virksomhed der eventuelt kan karakteriseres
som “forvaltningsvirksomhed”, falder uden for loven, hvorimod omvendt administrative organers funktioner af klart judiciel karakter er
undergivet adgangen til aktindsigt. Endvidere er offentlige forvaltningsfunktioner, der udeves af private institutioner, ikke omfattet af
loven.

Udvalget finder imidlertid ikke, at dette forhold udger nogen tilstraekkelig vaegtig grund til at foresla den gzldende lovs almindelige
anvendelsesomréde helt eller delvis omformuleret pad grundlag af et kriterium med udgangspunkt i de funktioner, der udoves. Til stette for
udvalgets opfattelse taler navnlig felgende grunde:

En angivelse af lovens almindelige anvendelsesomrade, hvorefter adgangen til aktindsigt skulle omfatte ethvert dokument, der fremkom-
mer i forbindelse med udevelsen af “offentlig forvaltningsvirksomhed” el. lign., vil for det forste utvivlsomt veere forbundet med betyde-
lige praktiske afgreensningsvanskeligheder. Dette vil efter udvalgets opfattelse ogsé gaelde en udvidelse af lovens anvendelsesomréade,
hvorefter det geeldende afgraensningskriterium vel bibeholdes, men séledes at domstolenes og folketingsinstitutionernes “administrative”
virksomhed ved en udtrykkelig generel bestemmelse inddrages under loven. Det kan i den forbindelse anferes, at ombudsmandslovens

§ 1, stk. 1, oprindelig var affattet siledes, at dommerfuldmagtige i deres administrative virksomhed var undergivet ombudsmandens
tilsyn. Dette gav i praksis anledning til tvivl med hensyn til reekkevidden af ombudsmandens kompetence, [...]. Ordningen blev opheaevet
ved lov nr. 205 af 11. juni 1959 [...].

Det ma dernst understreges, at fastlaeggelsen af det almindelige anvendelsesomrade for lovgivningen om offentlighed i forvaltningen

ikke ber ske i isolation. Loven om offentlighed i forvaltningen er et led i den gradvise udbygning af retssikkerhedsgarantierne i videste
forstand i den offentlige forvaltning, der foregar i disse r, og ma derfor udformes séledes, at den pa den mest hensigtsmassige méade kan
indpasses i dette kompleks af regler for netop den offentlige forvaltnings virksomhed. En udvidelse af loven som den naevnte bade i forhold
til domstolene og folketingsorganerne og i forhold til institutioner, der ikke i sig selv er offentlige myndigheder, ville vare udtryk for et
principielt brud med de retningslinier, der hidtil har veeret fulgt ved fastlaeggelsen af anvendelsesomréadet for generel forvaltningslovgivning
ikke alene for s vidt angar sagsbehandlingsreglerne, men ogsa i forhold til reglerne om den efterfolgende kontrol med forvaltningen,
navnlig domstols- og ombudsmandskontrollen.

Hertil kommer for det tredje, at hensynet til retssikkerheden og til at sikre offentlighed og information specielt omkring domstolenes og fol-
ketingsorganernes virksomhed allerede 1 betydeligt omfang er sikret ad anden vej, f.eks. for domstolenes vedkommende i tinglysningsloven
og retsplejeloven [...]. I det omfang, der métte vaere behov for en udbygning heraf, ber dette efter udvalgets opfattelse snarere gennemfores
ved en @ndring af de sarlige regler, der gelder for de pagaldende myndigheder, end ved en generel udvidelse af anvendelsesomradet for
lov om offentlighed i forvaltningen, som matte forventes at give anledning til veesentlige praktiske vanskeligheder.

Udvalget finder saledes, at man ved fastleeggelsen af det almindelige anvendelsesomrade for loven om offentlighed i forvaltningen ber
fastholde det hidtidige formelt organisatoriske kriterium som det principielle udgangspunkt. Der kan dog i forbindelse med lovens revision
veare anledning til at overveje, om den graeensedragning mellem myndigheder og institutioner, der efter den praksis der har udviklet sig,
anses for omfattet, henholdsvis ikke omfattet af den geldende lov, i alle henseender kan betragtes som tilfredsstillende [...]. ”

2.3. Forvaltningsrettens anvendelse pa andet end den offentlige forvaltning

Offentlighedsloven er et blandt flere generelle st af regler, der regulerer forholdet mellem forvaltningen
og borgerne. Andre regler herom findes i forvaltningsloven, lov om retssikkerhed ved forvaltningens
anvendelse af tvangsindgreb og oplysningspligter, lov om Folketingets Ombudsmand samt en rakke

158



ulovbestemte grundsatninger, der er udviklet i praksis. De vigtigste af disse sidste er officialprincippet,
magtfordrejningsleren, lighedsgrundsatningen, saglighedsprincippet, proportionalitetsprincippet samt
forbuddet mod at satte skennet under en regel.

De generelle forvaltningslove er i forhold til myndighedsbegrebet afgraenset pd en ensartet made. Det
har ikke vaeret hensigten med afgraensningen i de generelle forvaltningslove at indsnevre omradet for de
allerede udviklede forvaltningsretlige principper, ligesd lidt som det har varet formélet at hindre, at de
bestaende principper udvikles, eller at der etableres helt nye principper til beskyttelse af borgerne.

Der er heller ikke holdepunkter 1 den generelle forvaltningslovgivning for at drage den konklusion, at
reglerne 1 de generelle love ikke enskes anvendt pd myndigheder eller forhold, som ligger uden for det
omrade, de selv har angivet som lovens anvendelsesomrade. At en sadan slutning ikke er berettiget,
fremgar serligt tydeligt af, at der bade i1 offentlighedsloven og forvaltningsloven er bemyndigelse til
administrativt at udvide lovenes anvendelsesomrader. En sadan administrativ udvidelse af lovenes gyldig-
hedsomrdde er da ogsa i en vis udstrekning blevet gennemfort.

Forvaltningsretten som sddan omfatter med andre ord flere juridiske enheder (organer) og sagsomrader
end de grundleggende forvaltningslove. Dette forhold kom til udtryk i FOB 1973, side 275, hvor
ombudsmanden tilkendegav, at han ikke ansd sig kompetent overfor Landbrugets Dispositionsfond, idet
fonden maétte anses for at falde uden for den offentlige forvaltning. Han kunne derfor ikke behandle
en klage over, at Dispositionsfonden i forbindelse med administrationen af en bevilling pa finansloven
til at yde tilskud til afsatning af danske landbrugsprodukter medvirkede til diskrimination af visse
eksporterer. Derimod ansd ombudsmanden sig for kompetent til at behandle en klage over, at Landbrugs-
ministeriet ikke som tilsynsmyndighed havde grebet ind overfor fonden. Ombudsmanden beskrev i den
anledning de retlige rammer for fondens tilskudsvirksomhed saledes:

”Med hensyn til grundlaget for tildeling af stotte matte Dispositionsfonden efter min mening principielt vaere bundet af almindelige
forvaltningsretlige grundsaetninger — herunder det sakaldte lighedsprincip — for sa vidt afvigelser herfra ikke var hjemlet ved loven og de
ovennavnte godkendte retningslinier [...]".

I retspraksis er det i flere sager lagt til grund, at principper, der ligner de forvaltningsretlige principper,
finder anvendelse pa organer eller institutioner, som ma anses at falde uden for gyldighedsomradet for
de generelle forvaltningslove. I UfR 1975.42 H ansés det for at vare et uproportionalt indgreb i den
personlige frihed, at en overenskomst mellem Taxa og Drosjechaufferernes Fagforening indeholdt krav
om at ikke alene de almindelige chaufferer, men ogsa vognmandens agtefelle eller andre familiemedlem-
mer skulle veere medlemmer af fagforeningen, hvis de hjalp til med at kere. Landssamarbejdsudvalget
vedrerende Sygesikringen var forpligtet til i forbindelse med en afgerelse om at udelukke en lege fra
vagtkersel at partshere samt respektere magtfordrejningsleren, jf. UfR 1997.889 H. En tilladelse til
Semandenes Forbund til at formidle arbejdskraft kunne gyldigt tilbagekaldes, fordi forbundet gjorde
forskel pa organiseret og uorganiseret arbejdskraft, jf. UfR 1977.788 . Sletning af et medlemskab af
en a-kasse og et fagforbund pd grund af kontingentrestance ansas i UfR 1987.610 H for ugyldig, dels
fordi vedkommende ikke havde féet lejlighed til at udtale sig, dels fordi reaktionen var uproportional. Af-
skedigelsen af en afdelingsleder pa en selvejende erhvervsskole blev af Vestre Landsret kendt uberettiget
blandt andet p& grund af manglende partshering, jf. UfR 1971. 830 V.

Arbejdsdirektoratet har 1 vejledning nr. 19 af 4. marts 2005 beskrevet de almindelige krav til arbejdsles-
hedskassernes sagsbehandling og afgerelser. Direktoratet laegger 1 vejledningen til grund, at kasserne,
uanset at de ikke formelt er omfattet af offentlighedsloven og forvaltningsloven, er undergivet de fleste af
reglerne i forvaltningsloven. I note 186 1 Karnovs Lovsamling til § 31, stk. 3 (som indfert ved lov nr. 520
af 7. juni 20006), 1 elforsyningsloven oplyses det, at den systemansvarlige virksomhed (Energinet.dk) er
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underlagt forvaltnings- og offentlighedsloven, og at afgarelser om hel eller delvis udelukkelse fra at gore
brug af den systemansvarlige virksomheds ydelser traeffes efter almindelige forvaltningsretlige principper.

Denne tendens til at udstraekke forvaltningsretlige principper ud over de generelle loves egen afgraensning
af deres anvendelsesomrdde findes ogsa i lovgivningen. Den sociale retssikkerhedslov (lovbekendtgerelse
nr. 877 af 9. marts 2008) har séledes udstrakt forvaltningsloven og offentlighedsloven til at geelde, nér
en myndighed overlader opgaver efter den sociale lovgivning til ”andre end offentlige myndigheder”, jf.
lovens § 43, stk. 2. I beskeftigelsesindsatslovens § 4 b — 4 d (lov nr. 439 af 29. maj 2008) er der hjemmel
til, at jobcentrene kan delegere til andre akterer at treeffe afgerelser, og der er en bemyndigelse til, at
ministeren fastsatter regler om andre aktorers sagsbehandling. I forarbejderne til bestemmelsen navnes
det, at “andre akterer ”, nar de handler efter delegation, er omfattet af ”de uskrevne retsgrundsatninger”,
og ministeren har fastsat n&ermere regler om sagsbehandling hos andre akterer 1 bekendtgerelse nr. 1676
af 19. december 2006. I lov om godkendelse og syn af keretgjer (lov nr. 473 af 9. juni 2004) er der i § 5
hjemmel til at fastsatte regler om, at private virksomheder, der foretager syn, skal overholde forvaltnings-
retlige regler. I bekendtgerelserne om disse virksomheder (bekendtgerelse nr. 823 og 824 af 11. august
2008), er det i § 14, stk. 1, og § 17, stk. 1, bestemt, at dele af forvaltningsloven og offentlighedsloven
finder anvendelse, ligesom der er fastsat en serlig regel om inhabilitet. De omtalte lovbestemmelser
bygger alle pd det grundprincip, at de omhandlede aktiviteter har karakter af myndighedsudevelse, og at
forvaltningsretlige regler derfor ber finde anvendelse i en vis udstraekning, uanset at opgaverne varetages
af private.

Bestraebelserne pa at inddrage organer uden for den offentlige forvaltning under forvaltningsretten, viser
sig ogsd 1 lovbestemmelser, som overforer forvaltningsretlige regler og principper pé offentlige virksom-
heder, der privatiseres, eller pa private juridiske personer, som direkte ved lov er tillagt befojelser til at
treefte afgerelser 1 forhold til borgerne. Eksempler herpd findes 1 § 19 1 DSB-loven (lov nr. 485 af 7.
januar 1998) og § 4, stk. 5, 1 lov om private gymnasier (lov nr. 574 af 9. juni 2006).

Efter krav fra EU-retten omfattes private virksomheder nu og da af samme retlige krav til behandling
af borgerne, som gelder for offentlige forvaltningsmyndigheder. De vigtigste eksempler herpéd er lov om
aktindsigt 1 miljeoplysninger og lov om behandling af personoplysninger, jf. herom pkt. 2.4.1 og 2.4.2
nedenfor.

Hvilke omréder, der anses for omfattet af offentligretlige principper, er 1 praksis uklart, og der hersker
usikkerhed med hensyn til, hvilke af de forvaltningsretlige regler der finder anvendelse, men der er en
tendens til, at forvaltningsretlige principper omfatter mere end klassiske forvaltningsorganer.

2.4. Materielt kriterium ved fastleeggelse af andre loves anvendelsesomrade

Mens afgransningen af offentlighedslovens — og forvaltningslovens — anvendelsesomrade i sit udgangs-
punkt foretages efter et formelt (organisatorisk) kriterium, er der enkelte love pa det som kan kaldes
det forvaltningsretlige omréde, hvor afgrensningen af lovens anvendelsesomrade beror pa et materielt
(funktionelt) kriterium. Som eksempler pd sddan lovgivning kan navnes:

2.4.1. Persondataloven

Lov om behandling af personoplysninger (persondataloven, jf. lov nr. 429 af 31. maj 2000) indeholder
regler om behandling af personoplysninger. Reglerne opstiller bl.a. visse materielle betingelser for, at
der lovligt kan foretages behandling af personoplysninger, og fastlegger endvidere visse rettigheder for
registrerede personer. Persondatalovens almindelige anvendelsesomrade er fastlagt i § 1, stk. 1, der lyder
saledes:
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”§ 1. Loven gelder for behandling af personoplysninger som helt eller delvist foretages ved hjalp af elektronisk databehandling og for
ikke-elektronisk behandling af personoplysninger, der er eller vil blive indeholdt i et register. ”

Det almindelige anvendelsesomrade er herved gjort athaengigt af et materielt kriterium 1 modsatning til
et formelt kriterium, da det afgerende for, om lovens almindelige regler finder anvendelse er, om der er
tale om en behandling af personoplysninger, der er omfattet af definitionen, og ikke om den pagaldende
behandling foretages f.eks. af eller for en offentlig myndighed.

2.4.2. Miljeoplysningsloven

Lov om aktindsigt i miljeoplysninger (miljeoplysningsloven, jf. lovbekendtgerelse nr. 660 af 14. juni
2006) indeholder en serlig regulering af adgangen til aktindsigt i miljeoplysninger. Lovens anvendelses-
omrade er fastsat i § 1, der har folgende ordlyd:

”§ 1. Loven gaelder for alle myndigheder m.v., der er omfattet af § 1 i lov om offentlighed i forvaltningen. Stk. 2. Loven gelder endvidere
for organer, herunder fysiske og juridiske personer, der har offentligt ansvar for eller udever offentlige funktioner eller tjenesteydelser i
relation til miljeet, og som er underlagt offentlig kontrol. Stk. 3. Lovens § 5 a gelder for domstolene. ”

Afgransningen af lovens almindelige anvendelsesomrade er i § 1, stk. 1 og 2, foretaget ved en kombina-
tion af et formelt og et materielt kritertum.

Ved henvisningen til § 1 1 offentlighedsloven geres der saledes i miljooplysningslovens § 1, stk. 1, brug
af det formelle kriterium, hvorefter det afgerende er, om et organ herer til den offentlige forvaltning. I
forhold til organer, herunder fysiske og juridiske personer, der ikke herer til den offentlige forvaltning,
er anvendelsen af miljeoplysningsloven imidlertid gjort athangig af et materielt kriterium, idet det
afgerende er, om det pdgeldende organ er underlagt offentlig kontrol og har offentligt ansvar for eller
udever funktioner eller tjenesteydelser i relation til miljeet, jf. miljooplysningslovens § 1, stk. 2.

2.4.3. Retssikkerhedsloven

I § 43, stk. 2, i lov om retssikkerhed og administration pa det sociale omrade (retssikkerhedsloven, jf.
lovbekendtgerelse nr. 877 af 9. marts 2008) er det fastsat, at private som fra det offentlige far overladt
visse sociale opgaver 1 forhold til disse opgavers udferelse er omfattet af bl.a. offentlighedsloven. Be-
stemmelsen har folgende ordlyd:

”Stk. 2. Nar en myndighed overlader opgaver efter lov om aktiv socialpolitik, lov om en aktiv beskeftigelsesindsats, dagtilbudsloven,

lov om sygedagpenge, lov om ret til orlov og dagpenge ved barsel og lov om social service til andre end offentlige myndigheder,

er disse omfattet af reglerne i forvaltningsloven og offentlighedsloven i forhold til den opgave, der udferes. Dette geelder ogsa for

privatinstitutioner, jf. § 19, stk. 4, og § 51, stk. 4, i dagtilbudsloven og for friplejeboliger. ”
Som det fremgér, skal spergsmélet om, hvorvidt offentlighedsloven gelder for andre end offentlige
myndigheder pé det (sociale) omrdde, der er fastlagt i retssikkerhedslovens § 43, stk. 2, afgeres ud fra et
materielt kriterium. Det afgerende er saledes, om en myndighed har overladt opgaver efter de love, der er

navnt 1 bestemmelsen.

I det omfang loven efter dette kriterium gaelder for f.eks. en privat selvejende institution, gaelder den
imidlertid kun i forhold til den opgave, der udferes, og saledes ikke i forhold til institutionens evrige
virksomhed, jf. n&ermere Jon Andersen 1 Juristen 1999, side 54 ff.

2.4.4. Radio- og fjernsynsloven

DR og de regionale TV2-virksomheder er en del af den offentlige forvaltning og dermed som udgangs-
punkt omfattet af offentlighedsloven. Dette udgangspunkt er imidlertid ved anvendelse af et materielt
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kriterium fraveget ved § 86, stk. 1, 1 lov om radio- og fjernsynsvirksomhed (lovbekendtgerelse nr. 827 af
26. august 2009). Bestemmelsen har folgende ordlyd:

”§ 86. Sager og dokumenter vedrerende DR’s og de regionale TV 2-virksomheders programvirksomhed og forretningsmaessige forhold i
tilknytning hertil er undtaget fra lov om offentlighed i forvaltningen. ”

Efter denne bestemmelse er sager og dokumenter vedrerende DR’s og de regionale TV2-virksomhe-
ders programvirksomhed og forretningsmaessige forhold i tilknytning hertil undtaget fra offentlighedslo-
ven. De pagaeldende sager og dokumenter er efter formuleringen af bestemmelsen 1 § 86, stk. 1, undtaget
fra aktindsigt bade i tilfeelde, hvor dokumenterne beror hos DR eller de regionale TV2-virksomheder, og 1
tilfelde hvor dokumenterne beror hos andre offentlige myndigheder.

Ombudsmanden har i FOB 2005, side 285, udtalt sig n@rmere om fortolkningen af den navnte bestemmelse. Ombudsmanden udtalte
saledes bl.a., at bilag, der vedrerte udgifter til indkeb af vin mv. til brug ved receptioner og lignende, ikke var omfattet af § 86 i lov om
radio- og fjernsynsvirksomhed.

2.5. Myndigheder mv., der er omfattet af offentlighedsloven
Som anfert ovenfor under pkt. 2.2 foretages afgraensningen af offentlighedslovens anvendelsesomrade

efter et formelt (organisatorisk) kriterium. P4 denne baggrund antages felgende myndigheder mv. for
omfattet af loven, jf. ogsé Folketingstidende 1985-86, tilleg A, sp. 201 ff. :

2.5.1. Det formelle kriterium indeberer, at alle organer, der kan karakteriseres som forvaltningsmyndighe-
der, er omfattet af loven, uanset hvilken virksomhed de udever.

Offentlighedsloven omfatter saledes almindelige forvaltningsmyndigheder inden for den statslige og
kommunale forvaltning og sarlige forvaltningsmyndigheder mv., der har karakter af selvstendige rets-
subjekter, som f.eks. Danmarks Nationalbank og DR mv.

Loven omfatter endvidere (uathangige) centraladministrative rdd og navn (f.eks. Konkurrenceradet)
samt regionale og lokale rad og nevn (f.eks. arbejdsmarkedsradene).

Herudover er danske forvaltningsmyndigheder 1 udlandet omfattet af loven, jf. f.eks. FOB 2004, side 498,
hvor ombudsmanden lagde til grund, at en dansk ambassade i1 udlandet havde tilsidesat notatpligten 1
offentlighedslovens § 6.

2.5.2. Loven gelder ogsd for kommunale fellesskaber, som skal godkendes efter § 60 i den kommunale
styrelseslov. Dette gelder, uanset om de betegner sig som interessentskaber, andelsselskaber eller lignen-
de privatretlige betegnelser.

Baggrunden for, at kommunale fellesskaber anses for omfattet af loven, er bl.a., at sddanne faellesskaber loser kommunale opgaver

pé de deltagende kommuners vegne. De kommunale faellesskaber betragtes saledes som en art ”specialkommuner”, dvs. selvstandige
kommunale enheder, hvis kompetence i modsatning til de almindelige kommuners er begranset til lasning af de opgaver, som fellesskabet
omfatter, jf. Hans B. Thomsen m.fl., Lov om kommunernes styrelse med kommentarer (2004), side 414 ff.

Der findes mange forskellige typer af kommunale og amtslige faellesskaber, iser indenfor det tekniske omrade. Det kan f.eks. vaere

affaldsforbreendingsanlag, affaldsmodtagestationer, spildevand, beredskab osv. Der findes ogsd kommunale faellesskaber indenfor omrader

som trafik, bibliotek, plejehjem, museer, sundhed og kekken.
2.5.3. Som navnt under pkt. 2.5.1 galder loven ogséd for serlige forvaltningsmyndigheder. Med dette
udtryk sigtes navnlig til institutioner mv., der er oprettet ved det offentliges foranstaltning eller er
overgdet til det offentlige ved eller i henhold til lov.

Udgangspunktet for en institution mv., der er oprettet ved lov eller 1 henhold til lov, vil vere, at den anses
for en del af den offentlige forvaltning. Dette galder uanset om institutionen er tillagt hel eller delvis
retssubjektivitet, og uanset om institutionen helt eller delvist rdder over en formue, som er adskilt fra
institutionens offentlige midler.
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Som eksempler pa sarlige forvaltningsmyndigheder, der er oprettet ved lov, kan eksempelvis navnes Danmarks Statistik, Danmarks

Nationalbank og DR. At de n@vnte forvaltningsmyndigheder er "szrlige” indebzrer, at de ikke indgér i det almindelige administrative

hierarki, idet ledelsen af myndigheden typisk forestas af en bestyrelse. I modsatning til, hvad der galder for de almindelige forvaltnings-

myndigheder, har den pageldende minister ikke en instruktionsadgang over for institutionen ud over de befojelser, der er hjemlede i den

lov, som ligger til grund for myndighedens oprettelse, jf. Rapport om statslige aktieselskaber — tilsyn, ansvar og styring (september 2003),

side 62, der er afgivet af en tvarministeriel arbejdsgruppe.
Det n@vnte udgangspunkt, hvorefter en institution mv., der er oprettet ved lov eller 1 henhold til lov,
anses for en del af den offentlige forvaltning, kan imidlertid vere fraveget ved, at det i lovgivningen
udtrykkeligt er bestemt eller i forarbejderne til loven klart forudsat, at den pagaeldende institution ikke
skal vere en del af den offentlige forvaltning, f.eks. hvis hensigten med lovgivningen har varet at

gennemfore en privatisering.

Der har for sa vidt angar selvejende institutioner (og fonde), som er oprettet ved lov eller i henhold til lov,
udviklet sig en praksis, hvorefter der foretages en konkret vurdering af samtlige sagens omstendigheder,
om den pagzldende selvejende institution skal henregnes til den offentlige forvaltning, jf. Vogter, side 66,
og Gammeltoft-Hansen m.fl., side 101 ff., hvor der foretages en n@rmere gennemgang af praksis.

I den forbindelse kan der vaere grund til at nsevne UfR 1998.1322 H. I denne sag havde Kebenhavns Kulturby Fond 96 — der var stiftet i
1991 af en raekke kommuner og amtskommuner i Storkebenhavn med henblik pé at planleegge og yde stette til arrangementer og projekter i
anledning af, at Kebenhavn skulle vare europaisk kulturby i 1996 — i marts 1995 indgéet en overenskomst med SiD vedrerende ansatte pa
Feargen Kronborg indeholdende en bestemmelse om, at alle ansatte under overenskomstens virkeomrade skulle vere medlemmer af SiD. Et
andet fagforbund (Teaterteknikerforbundet) pastod under paberabelse af, at fonden métte anses for en del af den offentlige forvaltning,
fonden tilpligtet at anerkende, at den omhandlede eksklusivbestemmelse var ugyldig. Fonden var — som det fremgér — ikke oprettet ved

lov eller i henhold til lov, men var stiftet af en reekke kommuner og amtskommuner i Storkebenhavn, det vil sige ved det offentliges
foranstaltning. Fondens bestyrelse bestod af borgmestre m.v. fra de deltagende kommuner samt et medlem udpeget af kulturministeren, og
dens udgifter blev i vidt omfang finansieret af stat og kommuner.

Hojesteret indledte dommen med at fremhave, at ’spergsmalet om, hvorvidt Kebenhavns Kulturby Fond 96 skal anses for *en del af den
offentlige forvaltning’, kan ikke besvares generelt eller abstrakt”, hvorfor Teaterteknikerforbundet pastand om, at fonden var en del af den
offentlige forvaltning ”ikke som sddan [kan] veere genstand for domstolsprevelse. ”

Heojesterets flertal pd 3 dommere fandt ikke, at fonden kunne anses for en del af den offentlige forvaltning i den forstand, at fonden ud

fra en forvaltningsretlig lighedsgrundsatning havde veret afskaret fra at aftale den omhandlede eksklusivbestemmelse. De lagde i den
forbindelse veegt pa, at fonden var organiseret pa privatretligt grundlag som en registreret erhvervsdrivende fond, at det havde varet
hensigten, at fonden skulle have en selvstendig stilling i forhold til den offentlige forvaltning, at fondens opgaver efter deres karakter og
det begraensede tidsrum, inden for hvilket de skulle udferes, matte anses for atypiske i forhold til seedvanlig forvaltningsvirksomhed, og at
finansieringen af fondens projekter ogsé i betydeligt omfang skete gennem private bidrag.

Haojesterets mindretal pd 2 dommere fandt derimod, at fonden ud fra en forvaltningsretlig lighedsgrundsaetning havde varet afskaret fra

at indgd en eksklusivaftale som den, sagen handlede om. De lagde i den forbindelse vaegt pa, at fonden, som is@r havde til formal at

fremme kulturelle aktiviteter i bred forstand i Kebenhavnsomrédet, blev oprettet ved det offentliges foranstaltning, at stifterne, som alene

bestod af kommuner og amtskommuner, ved oprettelsen forpligtede sig til at bidrage til deekning af fondens administrationsudgifter fra

stiftelsen til afviklingen, at fonden blev ledet af en bestyrelse, som hovedsagelig bestod af reprasentanter for stifterne, at rammer og

budgetter for fondens aktiviteter efter vedtegterne skulle udarbejdes i overensstemmelse med bestyrelsens retningslinjer efter droftelse med

et af bestyrelsen nedsat idéudvalg og godkendes af bestyrelsen, at fonden i vidt omfang blev finansieret af det offentlige, og at fondens

regnskaber blev revideret af Kebenhavns Kommunes revision.
Ved den konkrete vurdering af, om en selvejende institution (eller fond) skal henregnes til den offentlige
forvaltning, vil det dog tale for at anse den pdgzldende institution som en forvaltningsmyndighed, at
den er oprettet ved lov, jf. Gammeltoft-Hansen m.fl., side 103. I den forbindelse skal det bemarkes, at
safremt det fremgar klart af lovgrundlaget for den pagaldende selvejende institution, at den skal betragtes
som tilherende den offentlige forvaltning (eller omvendt, at den ikke skal henregnes til den offentlige

forvaltning), vil der ikke vere grund til at foretage en konkret vurdering af det naevnte spergsmal.

I det omfang der i lovgrundlaget ikke er taget stilling til det navnte spergsmal, vil der som navnt
skulle foretages en konkret vurdering af, om en ved det offentliges foranstaltning oprettet selvejende
institution er en del af den offentlige forvaltning. Der kan i den forbindelse henvises til de momenter, der
inddrages ved vurderingen af, om en privatoprettet selvejende institution kan henregnes til den offentlige
forvaltning, jf. pkt. 2.8 nedenfor.
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2.5.4. 1 forbindelse med en gennemgang af, hvilke myndigheder der er omfattet af offentlighedsloven,
kan det navnes, at Justitsministeriet 1 et notat af 24. april 2001 (L. A. 2001-750-0090) har antaget, at
regenten er omfattet af offentlighedsloven for sd vidt angar sager, hvor der efter grundlovens § 14 kraeves
ministerkontrasignatur.

I notatet giver Justitsministeriet endvidere udtryk for, at ministeriet er mest tilbgjelig til at mene, at
regenten ogsa er omfattet af offentlighedsloven i andre sager, hvor regenten deltager i statsstyret, uden
at der foreligger ministersignatur. Sagen vedrerende dronningens arlige nytérstale er et eksempel pa en
sadan sag, jf. herved FOB 1997, side 293. Endvidere kan der henvises til FOB 2006, side 468, der drejede
sig om aktindsigt 1 en raekke udkast til en tale, som dronningen som led i et officielt besag skulle holde pa
Fereerne. Udtalelsen er omtalt neermere under kapitel 17, pkt. 4.2.6.3.1.

I de sager, hvor regenten deltager i statsstyret, er det almindeligt antaget, at regenten og den pagaldende
forvaltningsmyndighed ma betragtes som én og samme myndighed. Dette indebarer, at regenten og den
pagaeldende forvaltningsmyndighed ma anses for enheder inden for samme myndighed, og det er overladt
til myndighedens interne kompetencefordeling at tage stilling til, hvilken enhed — f.eks. den pagaldende
forvaltningsmyndighed — der skal treeffe afgerelse 1 en sag om aktindsigt.

2.6. Oftentlige myndigheder mv., der ikke er omfattet af offentlighedsloven

2.6.1. Domstolene heorer ikke til den offentlige forvaltning og er dermed ikke omfattet af offentlighedslo-
vens anvendelsesomréde. Loven galder saledes hverken for de almindelige domstole — Heojesteret, lands-
retterne, byretterne og Seo- og Handelsretten — eller for de specielle domstole, som f.eks. Arbejdsretten,
Boligretterne og Tjenestemandsretten.

Domstolslignende organer, der i lovgivningen betegnes som “retter” — f.eks. landsskatteretten — men hvis afgerelser kan paklages til
hgjere administrativ myndighed eller indbringes for domstolene efter grundlovens § 63, § 71, stk. 6, eller § 73, stk. 3, ma anses for
forvaltningsmyndigheder, der som en del af den offentlige forvaltning er omfattet af loven. Det er — pa baggrund af forarbejderne til
1970-offentlighedsloven — antaget, at offentlighedsloven ogsd omfatter langt hovedparten af de neevn og rdd mv., i hvilke mindst et af
medlemmerne skal veere dommer eller opfylde betingelserne for at vaere dommer, jf. herved Vogter, side 57.
2.6.2. Offentlighedsloven omfatter endvidere ikke Folketinget eller organer knyttet til tinget. Dette in-
deberer, at hverken de egentlige (staende) udvalg eller ad hoc-udvalg under Folketinget, Folketingets
Formand, Statsrevisorerne, Rigsrevisionen eller Folketingets Ombudsmand kan anses for en del af den

offentlige forvaltning

Der er imidlertid ved lov nedsat visse udvalg og navn, der bestér af folketingsmedlemmer, f.eks. Uden-
rigspolitisk Naevn. Ved vurderingen af, om sddanne udvalg mv. er omfattet af den offentlige forvaltning
og dermed af offentlighedsloven, ma der legges vagt pa, om det pageldende udvalg overvejende udever
administrative funktioner eller alene har karakter af et parlamentarisk tilsyn med forvaltningen. Som
eksempel pa det sidstnaevnte kan naevnes Udenrigspolitisk Naevn. Som eksempel pa udvalg og navn, der
er omfattet af loven, kan naevnes Skatteradet.

2.6.3. Det skal for sa vidt angar spergsmalet om, hvilke offentlige myndigheder der ikke er omfattet af
offentlighedsloven, bemarkes, at loven alene galder for danske myndigheder. Séledes er udenlandske
myndigheder eller internationale organisationer ikke omfattet af lovens anvendelsesomrade, selv om
myndighederne eller organisationerne er bosiddende i Danmark.

2.6.4. For en raekke myndigheder og institutioner mv., der ikke er omfattet af offentlighedslovens
anvendelsesomrade, galder andre offentlighedsordninger. Der er f.eks. i instruks for rigsrevisor om
Rigsrevisionens forhold til offentligheden og sagsbehandling bl.a. fastsat nermere regler om aktindsigt
i dokumenter, der er indgdet til eller oprettet af Rigsrevisionen i forbindelse med dens virksomhed, jf.
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bekendtgerelse nr. 447 af 6. maj 1992 som @&ndret ved bekendtgerelse nr. 129 af 24. februar 1999 og
bekendtgerelse nr. 716 af 17. maj 2006.

Der er endvidere etableret en ordning om adgang til folketingsudvalgenes skriftlige materiale samt om adgang til oplysninger i Folketingets
udvalgsaktdatabase. Ordningen er etableret ved et regelsat, som Udvalget for Forretningsordenen har vedtaget den 3. april 1991, og som
siden hen er @ndret den 13. december 1995 og 3. juni 1998. Ordningen er i ovrigt omtalt neermere i Vogter, side 52 f.

Herudover kan det navnes, at der gaelder en vis adgang til indsigt i sagerne hos Folketingets Ombudsmand. Denne adgang er beskrevet
nzrmere i ombudsmandens notat af 13. maj 2002 vedrerende indsigt i oplysninger og sager hos Folketingets Ombudsmand efter princip-
perne i persondataloven, forvaltningsloven og offentlighedsloven. Af notatets pkt. 5 fremgar det bl.a., at der l&nge har varet praktiseret
en ordning, hvorefter pressen og andre far indsigt i en anonymiseret udgave af ombudsmandens afsluttende udtalelse i sager, der er eller
pétenkes offentliggjort af ombudsmanden i beretningen eller pa anden made.

2.7. Generelt om privatoprettede institutioner mv.

Den almindelige afgrensning af offentlighedslovens anvendelsesomréde til ”den offentlige forvaltning” —
der som navnt bygger pa en formel afgraesning — indebaerer, at institutioner, foreninger og selskaber mv.,
der er oprettet pa privatretligt retsgrundlag, som udgangspunkt falder uden for lovens anvendelsesomrade,
uanset om den virksomhed, der udeves, ganske kan sidestilles med den, der saeedvanligvis udeves af for-
valtningsmyndighederne, og uanset om virksomheden hviler pa en udlicitering fra det offentlige. Heller
ikke det forhold, at institutionen modtager offentligt tilskud til driften indebaerer en fravigelse af det
navnte udgangspunkt.

Det anferte indebaerer saledes, at institutioner, der er organiseret i selskabsform — som eksempelvis aktie-,
andels- og interessentskaber — som udgangspunkt ikke er en del af den offentlige forvaltning. Det forhold,
at et selskab eventuelt er 100 % statsejet, @ndrer ikke ved det navnte udgangspunkt.

Endvidere vil selvejende institutioner og foreninger mv., der er oprettet pa privatretligt grundlag, heller
ikke som udgangspunkt henregnes til den offentlige forvaltning, jf. pkt. 2.8 nedenfor.

Selvejende institutioner er karakteriseret ved to forhold. For det forste har de en organisatorisk autonomi, hvilket viser sig ved, at
et institutionsorgan efter institutionens egen forfatning (vedtagt) er institutionens gverste myndighed. For det andet har de selvejende
institutioner sin egen formue, som er adskilt fra de offentlige kasser, jf. Gammeltoft-Hansen m.fl., side 102 ff.

Spergsmalet om, hvorvidt en institution har status som en selvejende institution, beror i gvrigt i de fleste tilfaelde pa, at det af institutionens
vedteegter fremgar, at den har status som sadan. Som eksempel pa sadanne institutioner kan navnes private grundskoler og private
gymnasieskoler.

Offentlighedsudvalget gjorde sig i beteenkning nr. 857/1978, side 91 f., folgende overvejelser vedrerende
spergsmélet om, hvorvidt der i forhold til institutioner oprettet pd privatretligt grundlag var rimelig grund
til at foreslé offentlighedslovens reekkevidde udvidet:

”Dette spargsmal lader sig neeppe vurdere alene i forhold til loven om offentlighed i forvaltningen. Uanset at de forvaltningsretlige
sagsbehandlingsregler vel ikke i alle enkeltheder behever at have samme organisatoriske rackkevidde, taler dog ikke mindst hensynet til
reglernes indbyrdes sammenhang for, at anvendelsesomrédet i alt vaesentligt er feelles, jfr. siledes ogsa begrundelsesudvalgets betaenkning
(nr. 657/1972) side 41. Safremt det forhold, at en privatretlig organisation f.eks. er tillagt administration af offentlige midler, i sig selv
findes at burde medfere, at organisationen undergives offentlighedslovens regler, herunder ogsa reglerne om partsoffentlighed, synes det
vanskeligt at begrunde, hvorfor andre forvaltningsretlige sagsbehandlingsregler, sdsom reglerne om kontradiktion, inhabilitet, begrundelse
osv., ikke ligeledes skulle finde anvendelse. Pa tilsvarende made ma det forekomme mest konsekvent, at organisationen ogsé anses

for undergivet de almindelige regler om efterfolgende kontrol med forvaltningen, saledes at f.eks. folketingets ombudsmand anses for
kompetent.

Efter udvalgets opfattelse ma det ved fastlaeggelsen af anvendelsesomrédet for offentlighedsloven i forhold til privatretlige institutioner,
der udever offentlige forvaltningsfunktioner, pa denne baggrund nedvendigvis tages i betragtning, om sadanne institutioner overhovedet
opfylder de organisatoriske forudsaetninger for at veere omfattet af en generel forvaltningslovgivning. I sa henseende bemeerkes, at
indferelse af forvaltningsretlige sagsbehandlings- og kontrolregler utvivlsomt vil stille ikke ubetydelige krav til institutionernes admini-
strative opbygning og herunder til efterlevelse af de for den offentlige forvaltning serlige administrative rutiner (f.eks. med hensyn til
journalisering, restancekontrol, arkivering osv.).
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Udvalget anser det ikke for realistisk at ga ud fra, at privatretlige institutioner, der ved eller i henhold til lov er tillagt offentlige
forvaltningsfunktioner, i almindelighed vil veere i stand til uden videre at opfylde sadanne krav. Det ma herved holdes for gje, at der

er tale om en hgjst uensartet kreds af organisationer, der straekker sig fra lokale grundejerforeninger (jfr. herved § 47 i lov nr. 287 af

26. juni 1975 om kommuneplanlaegning) til institutioner som Mellemfolkeligt Samvirke og Dansk Flygtningehjalp. Pa denne baggrund
vil det efter udvalgets opfattelse ikke vaere rimeligt begrundet generelt at stille krav om, at sadanne privatretlige institutioner undergives
samme regler om sagsbehandling og efterfolgende kontrol, som dem, der er udformet specielt for egentlige forvaltningsmyndigheder. At
der ved kompetenceoverladelser til privatretlige institutioner i hidtil lovgivningspraksis skulle vere handlet ud fra en modsat bedemmelse
heraf, mé udvalget da ogsa betvivle. De hensyn, der ligger bag overladelse af forvaltningsfunktioner til private institutioner, er vel af hejst
forskellig beskaffenhed, men formentlig ikke sjaeldent netop udtryk for et enske om eller dog en accept af, at der folges en mere formles
sagsbehandling end i den offentlige forvaltning.

Udvalget finder dernast at burde pege p4, at det [...] under alle omstaendigheder vil vaere forbundet med betydelige praktiske vanskelig-
heder generelt at fastlegge indholdet af begrebet »offentlig forvaltning« i materiel forstand, séledes at greensedragningen i forhold til
virksomhed af privat karakter klart lader sig gennemfore.

[...] Sammenfattende er det herefter udvalgets opfattelse, at det — i overensstemmelse med den praksis, der pa de nuvarende lovgivnings-
massige grundlag har udviklet sig — alene synes rimeligt at udstreekke offentlighedslovens raekkevidde til private institutioner, der udever
offentligretlige befojelser, nar denne virksomhed er af mere omfattende karakter og har medfort, at institutionen er undergivet intensiv
regulering, tilsyn og kontrol.
Som det fremgar, fandt udvalget ikke, at offentlighedsloven generelt burde udstrackkes til institutioner pa
privatretligt grundlag, der udever offentlige forvaltningsfunktioner. Det var derimod udvalgets opfattelse,
at det alene syntes rimeligt at udstraekke offentlighedslovens rekkevidde til private institutioner, der
udever offentligretlige befojelser, ndr denne virksomhed er af mere omfattende karakter og har medfort,

at institutionen er undergivet intensiv regulering, tilsyn og kontrol.

2.8. Privatoprettede selvejende institutioner og foreninger mv.

2.8.1. Som navnt er det udgangspunktet, at selvejende institutioner og foreninger mv., der er oprettet pa
privatretligt grundlag, ikke kan henregnes til den offentlige forvaltning.

Det antages dog, at visse selvejende institutioner og foreninger mv., der er oprettet pa privatretlig
grundlag, kan henregnes til den offentlige forvaltning og dermed vare umiddelbart omfattet af offent-
lighedsloven. Dette galder, hvis felgende kriterier er opfyldt: ”’[1] de udever offentlig virksomhed af
mere omfattende karakter og [2] derved er undergivet intensiv offentlig regulering, kontrol og tilsyn
[nummerering tilfojet]”, jf. bl.a. Folketingstidende 1985-86, tilleg A, sp. 203.

Det har pa baggrund af de nevnte betingelser givet anledning til tvivl, hvorvidt selvejende institutioner,
som udever offentlig virksomhed — f.eks. private plejehjem, der udferer opgaver under den sociale
lovgivning eller private institutioner inden for undervisningsomrédet — kan henregnes til den offentlige
forvaltning.

Der foreligger en ganske omfattende praksis i form af dels udtalelser fra Folketingets Ombudsmand
dels vejledende udtalelser fra Justitsministeriet, hvori det vurderes om en institution, der er oprettet
pa privatretligt grundlag, pad baggrund af de ovenfor navnte kriterier, ma henregnes til den offentlige
forvaltning. Der kan herom henvises til Vogter, side 57 ff., samt Gammeltoft-Hansen m.fl., side 101 ff.

Hagjesteret har i UfR 2006.782 H taget stilling til, om en handelsskole kunne anses som en del af den offentlige forvaltning. I sagen var

en adjunkt blevet afskediget og hun indbragte afskedigelsen for domstolene med pastand om kompensation for manglende partshering
inden afskedigelsen. Hun gjorde herved gzldende, at handelsskolen matte anses for en del af den offentlige forvaltning og derfor havde
veeret forpligtet til i overensstemmelse med forvaltningsloven eller almindelige forvaltningsretlige regler at foretage partshering. Hojesteret
fastslog imidlertid — med henvisning til de grunde, som landsretten havde anfort — at handelsskolen ikke var en del af den offentlige
forvaltning. Landsretten havde i den forbindelse anfort, at handelsskolen, der i sin tid var etableret pa privatretligt grundlag, nu var en
selvejende institution, at skolen ifelge skolens vedtaegter blev ledet af en bestyrelse, at skolen ikke var undergivet statslig revision, men
havde en selvsteendig revisor, og at Undervisningsministeriet ikke havde instruktionsbefejelse over for skolen. Det forhold, at skolens drift
i det vaesentligste blev finansieret af staten, at skolens ledelse skulle overholde en raekke generelle vilkdr om drift og administration, og
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at Undervisningsministeriet var rekursmyndighed i visse klagesager, kunne ikke fore til, at skolen kunne anses for en del af den offentlige
forvaltning.

Der kan ogsa henvises til UfR 2001.2348 H, hvor Hgjesteret fastslog, at Beredskabs-Forbundet, der var en privat selvejende institution —

og som efter aftale med Indenrigsministeriet bistod ved udferelsen af opgaver inden for det statslige redningsberedskab — ikke var en del

af den offentlige forvaltning. Det kunne ikke fore til et andet resultat, at Beredskabs-Forbundet modtog statslig stette, der var anfort som

driftsbevilling pa finansloven, og at forbundet ifelge aftalen med Indenrigsministeriet skulle aflegge regnskab efter statens regler.
Udtrykket “offentlig virksomhed” — som er den forste forudsetning for, at en privatoprettet selvejende
institution kan henregnes til den offentlige forvaltning — mé 1 hvert fald antages at dekke udferdigelse
af retsakter samt virksomhed, der traditionelt betragtes som faktisk forvaltningsvirksomhed, sisom under-

visning og sygepleje.

Herudover kan det pd grundlag af den n@vnte praksis fra Folketingets Ombudsmand og Justitsministeriet
konstateres, at der foretages en konkret og samlet vurdering af, om der er tale om en institution, der er
“undergivet intensiv offentlig regulering, kontrol og tilsyn”, jf. herved den anden forudsatning for, at en
privatoprettet selvejende institution kan henregnes til den offentlige forvaltning.

Ved vurderingen af, om den navnte forudsatning er opfyldt, legges der bl.a. vegt pa, om institutionen
helt eller delvis er offentligt finansieret, om institutionen er undergivet statslig revision, om det offentlige
har adgang til at udpege bestyrelsesmedlemmer, om det offentlige har adgang til at ansatte den daglige
leder af institutionen, om det offentlige har instruktionsbefgjelse over for institutionen, om det offentlige
skal godkende institutionens vedtaegter, om det offentlige eventuelt yder sekretariatsbistand til institutio-
nen, om det offentlige overtager institutionens rettigheder og forpligtelser, hvis den nedlegges, om det
offentlige skal godkende institutionens regnskaber, og om institutionens drift og virksomhed er detaljeret
reguleret ved regler og retningslinjer udstedt af det offentlige.

Det synes ikke muligt pd baggrund af den n@vnte praksis at pege pd, hvilken vaegt de enkelte momenter
skal tillegges ved vurderingen af, om en privatoprettet institution er undergivet intensiv offentlig regule-
ring, kontrol og tilsyn, herunder om der er enkelte momenter, der skal tillegges serlig vaegt.

2.8.2. En institution, der er oprettet pa privatretligt grundlag, kan ogsa pa andet grundlag end det, som
er beskrevet under pkt. 2.8.1, vaere omfattet af offentlighedsloven. Det er sdledes fastsat i offentlighedslo-
vens § 1, stk. 2, at loven ogsd galder for visse elforsyningsvirksomheder, naturgasforeningsvirksomheder
samt kollektive varmeforsyningsanlag, jf. pkt. 3 nedenfor.

Endvidere kan institutioner mv., der er organiseret pa privatretligt grundlag, omfattes af offentlighedslo-
ven efter § 1, stk. 3. Efter denne bestemmelse kan vedkommende minister — efter forhandling med
justitsministeren — bestemme, at offentlighedsloven skal galde for nermere angivne selskaber, institutio-
ner, foreninger mv., som ikke kan henregnes til den offentlige forvaltning, jf. pkt. 4 nedenfor.

Herudover kan det ved lov vare bestemt, at en institution — uanset dens privatretlige organisationsform —
er omfattet af offentlighedsloven. Det er eksempelvis fastsat i1 retssikkerhedslovens § 43, stk. 2, bl.a., at
’[n]ar en myndighed overlader opgaver efter lov om aktiv socialpolitik, lov om en aktiv beskeaftigelses-
indsats, dagtilbudsloven, lov om sygedagpenge, lov om ret til orlov og dagpenge ved barsel og lov om
social service til andre end offentlige myndigheder, er disse omfattet af reglerne 1 forvaltningsloven og
offentlighedsloven i forhold til den opgave, der udferes”, jf. om bestemmelsen pkt. 2.4.3 ovenfor.
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2.9. Selskaber med offentlig deltagelse

2.9.1. Indledning

Som nevnt oven for under pkt. 2.7 er institutioner, der er organiseret i selskabsform, ikke en del af den
offentlige forvaltning, og falder derfor som udgangspunkt uden for offentlighedslovens anvendelsesomra-
de. Dette omfatter f.eks. aktie-, andels- og interessentskaber.

Den privatretlige organisationsform medferer 1 sig selv, at den pagaldende institution ikke er omfattet af
loven. Dette gaelder, uanset hvilken form for aktivitet institutionen udferer, uanset om det er selskaber
med offentlig deltagelse, og uanset om selskabet er oprettet ved lov eller i henhold til lov. Institutioner,
der er organiseret 1 selskabsform, vil saledes ikke pd grundlag af en konkret vurdering af den karakter, der
er omtalt ovenfor under pkt. 2.8.1, kunne henregnes til den offentlige forvaltning. Selskabet falder 1 kraft
af organisationsformen uden videre uden for den offentlige forvaltning.

Baggrunden for, at ogsé selskaber med offentlig deltagelse uden videre falder uden for den offentlige for-
valtning, er hensynet til at give det offentlige mulighed for at udeve virksomhed — i reglen af forretnings-
massigt preget karakter — under samme organisatoriske betingelser som det private erhvervsliv. Hvis
saddanne selskaber umiddelbart blev anset som en del af den offentlige forvaltning og dermed omfattet
af offentlighedsloven, ville det kunne modvirke formélet med privatiseringen. De pagaldende selskabers
retsstilling er sdledes udtemmende reguleret i1 privatretligt regi, f.eks. aktieselskabsloven, herunder de
serlige regler om informations- og oplysningspligt, der er omtalt under pkt. 2.9.3 nedenfor.

Den navnte generelle udelukkelse af selskaber med offentlig deltagelse fra den offentlige forvaltning
indeberer f.eks., at Kommunekemi A/S, Kebenhavns Lufthavne A/S, A/S Storebalt, A/S @resund og
Orestadsselskabet I/S falder uden for offentlighedslovens anvendelsesomrade.

Som en undtagelse til, at selskaber med offentlig deltagelse udelukkes fra den offentlige forvaltning,
er det dog antaget, at offentlighedsloven galder for kommunale faellesskaber, som skal godkendes efter
§ 60 i den kommunale styrelseslov. Det galder, uanset om de betegner sig som interessentskaber,
andelsselskaber eller lignende privatretlige betegnelser, jf. pkt. 2.5.2 ovenfor.

2.9.2. Offentlighedslovens § 1, stk. 3, og s@rlovgivning

Det forhold, at institutioner, der er organiseret i selskabsform, ikke er en del af den offentlige forvaltning,
indeberer ikke, at offentlighedsloven ikke galder eller kan gelde for sadanne institutioner. Det er
saledes fastsat 1 § 1, stk. 2, at loven galder for elforsyningsvirksomheder mv., og dette galder uanset
virksomhedernes organisering. Endvidere kan offentlighedsloven ved bekendtgerelse bringes 1 anvendelse
for selskaber med offentlig deltagelse efter bestemmelsen i lovens § 1, stk. 3.

Det fremgér imidlertid, af forarbejderne til § 1, stk. 3, at det er forudsat, at der kun i begraenset omfang vil
kunne blive tale om at lade loven gelde for aktieselskaber og andre erhvervsdrivende selskaber, idet hen-
synet til at bevare en forretningsmaessigt praeget driftsform i reglen vil tale herimod, jf. Folketingstidende
1985-86, tilleg A, sp. 206. Det er samtidig i forarbejderne anfort, at dette imidlertid nappe vil vere til
hinder for, at loven vil kunne settes i kraft for sddanne selskaber i det — formentlig meget begreensede —
omfang, hvori de udever egentlig forvaltningsretlig afgerelsesmyndighed.

Oftentlighedsloven kan ogsd bringes 1 anvendelse ved, at det i sarlig lovgivning er bestemt, at loven
finder anvendelse for et konkret selskab. Som et eksempel herpa kan nevnes den ophavede lov nr. 474
af 31. maj 2000 om Kgbenhavns Havn A/S, hvori det 1 § 8 var bestemt, at bl.a. offentlighedsloven skulle
gaelde for Kebenhavns Havn A/S.

168



2.9.3. Sarlige ordninger for aktieselskaber mv.

Der er for en reekke af de myndigheder og institutioner, som ikke er omfattet af offentlighedsloven, gen-
nemfort andre offentlighedsordninger Dette galder f.eks. for aktieselskaber, og reglerne herom findes i
aktieselskabsloven, arsregnskabsloven samt verdipapirhandelsloven. Om disse regler kan navnlig oplyses
folgende med sigte pa statslige aktieselskaber:

Aktieselskabsloven (lovbekendtgerelse nr. 649 af 15. juni 2006) og drsregnskabsloven (lovbekendtgerelse
nr. 395 af 25. maj 2009) indeholder dels en raekke generelle bestemmelser, der palegger ethvert aktiesel-
skab at give oplysninger til offentligheden om selskabets forhold, dels visse sarlige regler om statslige
aktieselskaber.

De sarlige regler om statslige aktieselskaber blev gennemfort i 1995 og 1996 ved en raekke @ndringer af
aktieselskabsloven og drsregnskabsloven, hvorved de statslige aktieselskaber blev underlagt de udvidede
offentlighedskrav, der gjaldt for bersnoterede selskaber. I bemarkningerne til den lov, der indferte de
udvidede offentlighedskrav, er bl.a. anfert folgende om baggrunden for @ndringerne, jf. Folketingstidende
1995-96, tilleg A, sp. 3961 (Forslag til lov om @ndring af lov om visse selskabers afleggelse af
arsregnskab m.v. og forskellige andre love, L 198 fremsat den 1. februar 1996):

”Formalet med dette lovforslags bestemmelser om statslige aktieselskaber er at give offentligheden bedre mulighed for at kunne folge
udviklingen i de statslige aktieselskaber. [... ].

De statslige aktieselskaber er ikke umiddelbart omfattet af offentlighedsloven, da virksomhed, som er organiseret i aktieselskabsform,
ikke henregnes til den offentlige forvaltning. Med lovforslaget er det imidlertid tilsigtet at skabe en oget &benhed omkring de statslige
aktieselskabers forhold samtidig med en hensigtsmassig balance mellem hensynet til offentlighedens krav pa indsigt i driften af de
statslige aktieselskaber og hensynet til, at disse selskaber er organiseret pa et privatretligt retsgrundlag, og derfor drives pa almindelige
markedsvilkar og er underlagt fri konkurrence. ”

Et aktieselskab med statslig deltagelse er efter aktieselskabslovens § 2 a et statsligt aktieselskab, hvis
den danske stat har samme forhold til selskabet, som et moderselskab har til et datterselskab, jf. lovens
§ 2. Der vil sdledes blandt selskaber med offentlig deltagelse vaere selskaber, der er omfattet af begrebet
statslige aktieselskaber”.

2.9.3.1. Arsregnskab og halvarsrapport

Et aktieselskab skal afleegge arsrapport efter arsregnskabslovens regler. For statslige aktieselskaber gel-
der, at de — 1 lighed med bersnoterede aktieselskaber — skal udarbejde arsrapporten efter reglerne for
regnskabsklasse D, som indebarer de mest omfattende oplysningskrav, jf. arsregnskabslovens § 7, stk. 1,
nr. 4, og § 102, stk. 1. Arsregnskabet skal godkendes pa selskabets generalforsamling, jf. aktieselskabslo-
vens § 69.

Herudover skal statslige aktieselskaber udarbejde en halvarsrapport, som daekker de forste 6 maneder af
selskabets regnskabsar, jf. &rsregnskabslovens § 131. Halvarsrapporten skal blandt andet indeholde en
palidelig redegorelse for udviklingen i selskabets gkonomiske aktiviteter, den forventede udvikling samt
oplysning om eventuelle vasentlige beslutninger, som bestyrelsen har truffet i den padgaldende periode.

Arsrapport og halvarsrapport skal indsendes til Erhvervs- og Selskabsstyrelsen, hvor den straks offentlig-
gares, jf. arsregnskabslovens § 154, stk. 1.

2.9.3.2. Oplysningspligt i forbindelse med generalforsamlinger

Efter aktieselskabslovens § 65, stk. 1, udeves aktionerernes ret til at treeffe beslutning i1 selskabet pa
generalforsamlingen. Generalforsamlinger 1 statslige aktieselskaber er abne for pressen, jf. lovens § 65,
stk. 4.
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Aktieselskabslovens § 76, stk. 1, bestemmer, at bestyrelsen og direktionen, nar det forlanges af en
aktionaer, og det efter bestyrelsens skon kan ske uden vesentlig skade for selskabet, skal meddele til
radighed stdende oplysninger pa generalforsamlingen om alle forhold, som er af betydning for bedemmel-
sen af arsrapport og selskabets stilling 1 ovrigt eller for spergsmél, hvorom beslutning skal treffes pa
generalforsamlingen. Oplysningspligten gelder ifelge bestemmelsen ogsd selskabets forhold til andre
selskaber 1 samme koncern.

For statslige aktieselskaber gaelder oplysningspligten ogsé for skriftlige spergsmal stillet af en aktioneer
inden for de sidste 3 méneder for generalforsamlingen. Besvarelsen skal i disse tilfelde ske skriftligt, og
sporgsmaélet og besvarelsen skal som hovedregel fremlaegges for aktionererne ved generalforsamlingens
begyndelse, jf. aktieselskabslovens § 76, stk. 3.

Efter § 76 a, stk. 1, har selskabets revisor ret til at vare til stede pa selskabets generalforsamling. Hvis
bestyrelsen, et bestyrelsesmedlem, en direktor eller en aktionar anmoder herom, skal revisoren vare til
stede. I statslige aktieselskaber og barsnoterede selskaber skal revisoren dog efter bestemmelsens 3. pkt.
under alle omstendigheder vare til stede pa den ordinare generalforsamling. P4 generalforsamlingen
skal revisoren efter § 76 a, stk. 2, besvare spergsmal om den af revisor pategnede arsrapport mv., som
behandles pa den pagaldende generalforsamling.

2.9.3.3. Oplysning om vasentlige forhold vedrerende statslige aktieselskaber

Efter aktieselskabslovens § 157 b skal statslige aktieselskaber straks give Erhvervs- og Selskabsstyrelsen
meddelelse om vesentlige forhold, der vedrerer selskabet, og som kan antages at fa betydning for
selskabets fremtid, medarbejdere, aktionarer og kreditorer. Erhvervs- og Selskabsstyrelsen offentligger
meddelelserne elektronisk pa styrelsens hjemmeside.

2.9.3.4. Fondsbersnoterede selskabers oplysningsforpligtelse

Efter § 27, stk. 1, 1 verdipapirhandelsloven (lovbekendtgerelse nr. 795 af 20. august 2009) pahviler
der et aktieselskab, hvis aktier er optaget til notering pa en fondsbers, en pligt til at offentliggere
oplysninger om vasentlige forhold, der vedrerer virksomheden, og som kan antages at f4 betydningen for
kursdannelsen pé aktierne 1 selskabet.

2.10. Nermere om det offentliges deltagelse 1 selskaber

2.10.1. Kommunal deltagelse 1 selskaber

Kommunerne deltager i erhvervsdrivende virksomhed pé forskellig mdde. For det forste kan den kommu-
nale deltagelse i selskaber besta i direkte deltagelse i et selskab. Herved forstas, at det pdgaeldende selskab
som sédan er ejet af en eller flere kommuner.

Den kommunale deltagelse kan ogsa bestd i en indirekte deltagelse ved, at kommunerne gennem deres
medlemskab af KL, Danske Regioner og andre foreninger deltager 1 erhvervsdrivende virksomhed, og
1 kraft af denne deltagelse kan de pagaldende erhvervsvirksomheder vaere under kommunal kontrol. Ek-
sempelvis er KOMBIT A/S 100 procent ejet af KL, og de generalforsamlingsvalgte medlemmer af
selskabets bestyrelse er alle kommunalpolitikere.

For sd vidt angdr kommuners adgang til at deltage i aktieselskaber og andre privatretlige selskabsdannel-
ser, er anfort folgende i en rapport fra udvalget vedrerende de styringsmaessige relationer i forholdet
mellem kommunalbestyrelser og kommunale selskaber (2006), side 39 ff. :
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”Kommuner har, hvor den skrevne s@rlovgivning ikke regulerer spergsmalet, en vis adgang til at deltage i aktieselskaber og andre
privatretlige selskabsdannelser. Der er dog i de kommunale tilsynsmyndigheders praksis knyttet en reekke betingelser til denne adgang.

Lovgivningen mé ikke veere til hinder for, at opgaven udferes uden for det kommunale system. Det indeberer primert, at myndighedsopga-
ver, herunder navnlig den virksomhed, der gar ud pa at treeffe afgerelser, ikke uden lovhjemmel kan overlades til f.eks. aktieselskaber eller
anpartsselskaber. Baggrunden herfor er, at det normalt er forudsat i lovgivningen, at myndighedsbefojelser skal udeves af kommunalbesty-
relsen.

Det er for det andet efter kommunalfuldmagtsreglerne en betingelse for kommunal deltagelse i en privatretlig selskabsdannelse, at
selskabet udelukkende varetager opgaver, som de deltagende kommuner selv kan varetage. Kommunen kan saledes ikke udvide sit lovlige
opgaveomrade ved at deltage i et aktieselskab. Betingelsen indebzrer, at en kommune er afskaret fra at deltage i selskaber, der har et
erhvervsgkonomisk formal, idet kommuner ikke ma drive virksomhed med henblik pé at opna en fortjeneste. [... ].

Det er for det tredje normalt en betingelse, at én kommune ikke har bestemmende indflydelse i selskabet. Baggrunden herfor er, at
kommunal virksomhed som udgangspunkt skal udeves i overensstemmelse med det styrelsessystem, der er fastlagt i den kommunale
styrelseslov. Kommunens anliggender styres saledes af kommunalbestyrelsen, jf. § 2, stk. 1, i lov om kommunernes styrelse, der er
kommunens everste myndighed med det overordnede ansvar for hele den kommunale virksomhed. En kommunalbestyrelse kan derfor ikke
lade en opgave varetage i selskabsform og samtidig bevare radigheden over opgavevaretagelsen. Kommunalbestyrelsen ville herved bringe
sin virksomhed uden for reglerne i den kommunale styrelseslov og den evrige lovgivning, der gelder for kommunal forvaltning, herunder
forvaltningsloven og oftentlighedsloven. Derimod vil flere kommuner tilsammen kunne udeve bestemmende indflydelse i et selskab, uden
at dette vil vere i strid med lov om kommunernes styrelse.

Enkelte opgavetyper kan loses i selskabsform, hvor en kommunalbestyrelse bevarer radigheden over opgavevaretagelsen. Det drejer sig
om kommunal forsyningsvirksomhed og salg af biprodukter fra kommunal virksomhed. Baggrunden herfor er, at der tale om opgavetyper,
der har mindre sammenhang med den egvrige kommunale virksomhed, og for hvilke hensynet til en forretningsmessig ledelse af
opgavevaretagelsen er fremtreedende.

Kommunalbestyrelsen kan efter den kommunale styrelseslovs § 68 a udpege medlemmer til bestyrelsen m.v. for selskaber, der helt eller
delvist varetager ikke-kommunale opgaver [... ]. ”

Om kommuners (og regioners) adgang til at deltage i selskaber kan der i evrigt henvises til lov nr. 548
af 8. juni 2006 om kommuners udferelse af opgaver for andre offentlige myndigheder og kommuners
og regioners deltagelse i selskaber. Loven er omtalt n@rmere i rapporten fra udvalget vedrerende de
styringsmaessige relationer 1 forholdet mellem kommunalbestyrelser og kommunale selskaber (2006), side
41 ft.

Erhvervs- og Selskabsstyrelsen opger érligt kommunernes deltagelse i1 erhvervsdrivende virksomhe-
der. Af den seneste opgerelse fra juli 2009 (Redegerelse til Folketingets Erhvervsudvalg om kommuners
og regioners deltagelse 1 erhvervsdrivende selskaber m.v.) fremgér det, at der er indberettet 196 virksom-
heder, som kommunerne og regionerne deltager i finansielt eller ledelsesmaessigt.

Det fremgar endvidere af redegerelsen, at kommunerne og regionerne som den mest foretrukne selskabs-
form anvender aktieselskaber. Herefter folger interessentskaber og andelsselskaber med begranset ansvar
(amba). Endvidere fremgar det af redegerelsen, at der er flest selskaber og virksomheder i1 formalsgrup-

2% 9

perne: “Energi/varme/gas”, ”Erhvervsudvikling”, ”Renovation” og “Trafik”.

2.10.2. Statslig deltagelse i selskaber

Statens varetagelse af driftsvirksomhed pa forretningsmaessigt grundlag er i dag overvejende organiseret
1 form af selvstendige virksomheder, der er udskilt fra den almindelige forvaltning og underlagt en
selvstendig ledelse.

De virksomhedsformer, som staten i den forbindelse gor brug af, kan inddeles i tre kategorier: (1) Stats-
lige aktieselskaber (hvor staten har bestemmende indflydelse i selskabet) og evrige aktieselskaber med
statslig deltagelse, (2) selvstendige forvaltningsmyndigheder og selvsteendige offentlige virksomheder,
samt (3) interessentskaber med statslig deltagelse.
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Mens selvstendige forvaltningsmyndigheder og selvstendige offentlige virksomheder vil vaere omfattet
umiddelbart af offentlighedsloven, gelder det ikke de virksomhedsformer, der er nevnt under kategori
1 og 3, medmindre det er bestemt ved sarlig lov (eksempelvis lov om Kebenhavns Havn A/S) eller
1 medfer af bestemmelsen 1 offentlighedslovens § 1, stk. 3. Ingen statslige aktieselskaber er imidlertid
underlagt offentlighedsloven i henhold til denne bestemmelse.

Med hensyn til det nermere omfang og karakter af statens deltagelse i aktieselskaber mv., herunder om
anvendelsen af de nevnte virksomhedsformer, kan der henvises til en Rapport om statslige aktieselskaber
— tilsyn ansvar og styring (september 2003), der er udgivet af et tvaerministerielt arbejdsudvalg. Herudo-
ver kan der henvises til Finansministeriets notat af 31. marts 2007 om statens anvendelse af aktieselskabs-
formen, der er vedlagt denne betenkning som bilag 6.

Det fremgér af det na@vnte notat, at staten 1 perioden 1993-2006 omdannede 19 statsinstitutioner mv.
(eller dele heraf) til aktieselskaber. Eksempelvis blev DSB Rederidivision 1 1995 omdannet fra at vere en
statslig styrelse til et aktieselskab (DSB Rederidivision A/S, senere Scandlines).

Endvidere fremgar det, at staten pr. 31. december 2006 1 alt ejede aktier i 20 aktieselskaber, hvoraf 1
imidlertid var under solvent likviditation. Af de 20 selskaber var 12 statslige aktieselskaber.

Herudover havde staten et engagement i1 den selvstendige offentlige virksomhed DSB og 1 Energinet.dk,
der begge virker pd aktieselskabslignende vilkar, samt Orestadsselskabet 1/S, der ejes 55 % af Koben-
havns kommune og 45 % af finansministeren.

Herudover fremgér det af notatet, at staten i 1993 ejede aktieposter i 47 selskaber, og at kun 10 af disse
aktieposter fortsat er i direkte (helt eller delvis) statslig eje.

Af notatet fremgar det, at statens deltagelse 1 aktieselskaber i overvejende grad har vaeret begrundet i et af

tre hovedformal:

— At understotte en udvikling, hvor statslige aktiviteter er blevet konkurrenceudsatte, og det statslige
engagement som folge heraf ofte er reduceret eller afviklet. Som eksempel kan navnes teleomrédet,
der tidligere var kendetegnet ved at udgere et monopol, men hvor den teknologiske udvikling har skabt
grundlaget for etablering af en raekke konkurrerende telefonselskaber.

— At skabe hensigtsmassige organisatoriske rammer for statslige monopolaktiviteter med et forretnings-
massigt preg (dvs. brugerbetaling), hvor den enskede politiske indflydelse kan fastlegges 1 lov,
vedtaegter eller koncession forud for etableringen af selskabet. Eksempelvis kan navnes broforbindel-
serne.

— At etablere hensigtsmassige organisatoriske rammer for varetagelse af specielle aktiviteter inden for
staten eller faellesskaber mellem staten og kommunerne.

Statens erhvervelse af aktier og omdannelse af statslige institutioner til aktieselskaber har séledes pa
den ene side ikke haft baggrund i et generelt politisk enske om, at staten deltager i den private sektors
erhvervsmassige aktiviteter, jf. ogsd Rapporten om statslige aktieselskaber — tilsyn ansvar og styring
(2003), side 55 ff.

P& den anden side har det imidlertid varet en forudsetning for selskabsdannelsen, at der var et forret-
ningsmassigt grundlag for den padgeldende aktivitet — dvs. at produktionen af de pagaldende varer eller
tjenesteydelser kan finansieres pa markedsmaessige vilkar ved salg til tredjemand.

2.11. Offentlighedsloven galder for al virksomhed”

2.11.1. Det fremgéar af offentlighedslovens § 1, stk. 1, at den galder for “al virksomhed”, der udeves
af den offentlige forvaltning. Dette indebarer, at loven som udgangspunkt galder for enhver form for
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virksomhed, som den pdgzldende forvaltningsmyndighed udever, hvad enten der er tale om udstedelse
af generelle eller konkrete retsakter (afgerelsessager) eller sakaldt faktisk forvaltningsvirksomhed (sdsom
radgivning og vejledning, patient- og anden klientbehandling, undervisning mv.) og uanset om virksom-
heden har en offentligretlig eller privatretlig karakter.

Den omstandighed, at loven galder for virksomhed, der udeves “af den offentlige forvaltning”, indebee-
rer bl.a., at loven ikke gaelder for den virksomhed, som en person, der er ansat i eller p4 anden made er en
del af en forvaltningsmyndighed, udever, hvis det ikke sker som led i den pdgaeldendes varetagelse af sine
opgaver 1 forvaltningsmyndigheden.

Hvis f.eks. en offentligt ansat i sin arbejdstid udarbejder et dokument til privat brug, vil det pageldende
dokument siledes ikke vaere omfattet af retten til aktindsigt, allerede fordi dokumentet ikke er tilvejebragt
som led 1 virksomhed, der udeves af den offentlige forvaltning.

Det folger endvidere af det anforte, at offentlighedsloven heller ikke gaelder for den virksomhed, som
en minister f.eks. udever som medlem af Folketinget eller af et politisk parti. Dette geelder selvom
ministeren 1 den forbindelse gor brug af f.eks. ministeriets computer til at udarbejde et dokument.

Der kan 1 praksis efter omstendighederne opstd tvivl om, hvorvidt en virksomhed, der udeves af en
minister, sker som led i den pdgeldendes virksomhed som minister eller som f.eks. medlem af Folketin-
get. I FOB 2006, side 263 har Folketingets Ombudsmand udtalt sig nermere om, hvad der i et sadant
tvivistilfelde skal legges vaegt pa.

Ombudsmanden gav i den naevnte udtalelse udtryk for, at en e-mail, som miljeminister Connie Hedegaard havde sendt til den konservative
folketingsgruppe vedrerende den sakaldte "Bilka-sag” til brug for et gruppemede, métte anses som en aktivitet inden for den offentlige
forvaltning, jf. offentlighedslovens § 1, stk. 1.

Ombudsmanden lagde vegt pa, at mailens indhold havde en klar tilknytning til en sag i Miljeministeriet og til Connie Hedegaards rolle
som miljeminister, hvorfor der var skabt en vis formodning om, at mailen som udgangspunkt matte anses for en aktivitet inden for den
offentlige forvaltning.

Denne formodning kunne efter ombudsmandens opfattelse svakkes, hvis andre omstendigheder talte i modsat retning, navnlig hvis
andet fremgik af eller kunne udledes af mailen, herunder ved at ministeren havde markeret, at brevvekslingen ikke skete i “ministeregen-
skab”. Da noget sadant ikke kunne udledes af mailen, matte den anses for en aktivitet inden for den offentlige forvaltning.

2.11.2. Pa trods af det anforte om, at offentlighedsloven finder anvendelse for al virksomhed, der udeves
af et organ, der herer til den offentlige forvaltning, er det i praksis antaget, at dette ikke gaelder for den
del af en forvaltningsmyndigheds virksomhed, der har judiciel karakter. Justitsministeriet har sdledes i en
skrivelse af 23. december 1996 (L. A. 1996-546-8) pa den ene side antaget, at Skibsregistret er en del
af den offentlige forvaltning, og p& den anden side antaget, at den del af Skibsregistrets afgerelser, der
kan indbringes for landsretten ved kere ikke er omfattet af offentlighedsloven, da der er tale om judiciel
virksomhed.

Det er Offentlighedskommissionens opfattelse, at judiciel virksomhed ikke skal vaere omfattet af offent-
lighedsloven, forudsat at den omhandlede judicielle virksomhed er omfattet af andre offentlighedsregler
f.eks. retsplejeloven eller anden tilsvarende lovgivning.

3. Nermere om offentlighedslovens § 1, stk. 2 — elforsyningsvirksomheder mv.

Det folger af offentlighedslovens § 1, stk. 1, at loven alene finder anvendelse i1 forhold til institutioner,
der kan henregnes til ”den offentlige forvaltning”. Dette udgangspunkt er imidlertid fraveget ved lovens
§ 1, stk. 2, hvor det er fastsat, at loven umiddelbart gaelder for de virksomheder, der opfylder ét af
kriterierne i lovens § 1, stk. 2, nr. 1 — 3. De navnte kriterier vedrerer den naermere karakter af virksomhe-
dernes aktivitet, f.eks. om den pigeldende virksomhed driver energiforsyningsvirksomhed (stk. 2, nr. 1),
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naturgasforsyningsvirksomhed (stk. 2, nr. 2) eller kollektiv varmeforsyningsanlaeg (stk. 2, nr. 3). Offent-
lighedslovens anvendelsesomrade er herved — i modsetning til lovens almindelige anvendelsesomride
efter stk. 1 — gjort athaengigt af et materielt kriterium.

Om bestemmelsen i § 1, stk. 2, kan det oplyses, at en tilsvarende bestemmelse ikke var indeholdt i
1970-loven, ligesom en sddan bestemmelse ikke var indeholdt 1 det lovudkast, som Offentlighedsudval-
get havde udarbejdet i betenkning nr. 857/1978. Bestemmelsen blev indsat, da der under Folketingets
behandling af forslaget til lov om offentlighed i forvaltningen i folketingssamling 1984-85, havde vist sig
almindelig interesse for umiddelbart at inddrage de sterre virksomheder pa el-, naturgas-, og varmeforsy-
ningsomrédet under offentlighedsloven.

Med hensyn til bestemmelsens nermere anvendelsesomrdde 1 forhold til energiforsyningsvirksomheder,
naturgasforsyningsvirksomheder og kollektive varmeforsyningsanlag, henvises til Vogter, side 68 ff.

Der kan dog veare grund til at fremheve, dels at offentlighedsloven vil gelde helt for en virksomhed, der
opfylder et af kriterierne i offentlighedslovens § 1, stk. 2, nr. 1 — 3, dels at undtagelsesbestemmelserne
1 §§ 7-14 — der efter deres indhold angar forvaltningsmyndigheder og den offentlige sektor — finder
tilsvarende anvendelse pa sadanne virksomheder. Saledes vil eksempelvis en energiforsyningsvirksomhed
kunne undtage et dokument fra aktindsigt med henvisning til offentlighedslovens § 7 vedrerende interne
arbejdsdokumenter.

Det folger 1 ovrigt af offentlighedslovens § 17, stk. 3, 4. pkt., at adgangen til aktindsigt hos de virksomhe-
der, der er omfattet af offentlighedslovens § 1, stk. 2, kun gelder for dokumenter, der er udferdiget af
eller indgaet til de naevnte virksomheder efter den 1. januar 1987.

4. Neermere om offentlighedslovens § 1, stk. 3 — private institutioner mv.

4.1. Det folger af § 1, stk. 3, at vedkommende minister — efter forhandling med justitsministeren — kan
fastsatte regler om, at loven skal gelde for n@ermere angivne selskaber, institutioner, foreninger m.v., som
ikke kan henregnes til den offentlige forvaltning. Bestemmelsen kan anvendes i to situationer.

For det forste kan bestemmelsen 1 § 1, stk. 3, anvendes, hvis udgifterne ved f.eks. en institutions
virksomhed overvejende dekkes af statslige, regionale eller kommunale midler. I den situation vil offent-
lighedsloven galde helt for den pageldende institution mv. Om dette spergsmal er bl.a. anfort felgende 1
forarbejderne, jf. Folketingstidende 1985-86, tilleg A, sp. 206 f:

”[...] Overforelsen af midler vil normalt bestd i direkte tilskud, men bestemmelsen omfatter ogsa tilfelde, hvor en institutions udgifter
deekkes i form af medlemsbidrag og lignende eller af egentlige betalinger fra offentlige myndigheder for modydelser. Det er ikke fundet
muligt at lade nogen bestemt procentsats af de offentlige midler i forhold til de samlede udgifter vaere afgerende Der ma anlagges en
individuel bedemmelse heraf pa grundlag af en raekke andre faktorer, herunder navnlig hvilken virksomhed institutionen udever. Kravet
om, at den offentlige udgiftsdaekning skal vare »overvejende«, indebarer dog, at den offentlige andel skal vaere af en betragtelig storrelse
i forhold til de samlede udgifter, i alt fald ikke under 60-70 pct. heraf. Bestemmelsen vedrerer alene betaling af driften og kan derfor ikke
bringes til anvendelse som folge af f.eks. sterrelsen af det offentliges aktiebesiddelse i et selskab.

For det andet kan det efter offentlighedslovens § 1, stk. 3, bestemmes, at loven skal galde i det omfang
et selskab mv. ved lov eller 1 henhold til lov har fiet tillagt befojelse til at treeffe afgerelse pé statens,
en regions eller en kommunes vegne. Der sigtes hermed til tilfeelde, hvor institutionen mv. kan treffe
bindende afgerelser 1 forhold til enkeltpersoner eller virksomheder. I denne situation vil loven alene gelde
for de pidgzldende afgorelsessager og sédledes ikke for selskabets ovrige virksomhed.

I forarbejderne til bestemmelsen er det som navnt i pkt. 2.9.2 forudsat, at der kun i begraenset omfang
vil kunne blive tale om at lade loven gelde for aktieselskaber og andre erhvervsdrivende selskaber,
idet hensynet til at bevare en forretningsmaessigt praeget driftsform i reglen vil tale herimod. Dette vil
imidlertid neppe veare til hinder for, at loven vil kunne settes i kraft for sidanne selskaber i det —
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formentlig meget begrensede — omfang, hvori de udever egentlig forvaltningsretlig afgerelsesmyndighed,
jf. Folketingstidende 1985-86, tilleg A, sp. 206 f.

4.2. Om bestemmelsen i lovens § 1, stk. 3, kan det oplyses, at 1970-loven ikke indeholdt en tilsvarende
bestemmelse, men at en sadan bestemmelse var indeholdt i det lovudkast, som Offentlighedsudvalget
havde udarbejdet 1 beteenkning nr. 857/1978. Udvalget foreslog bestemmelsen indsat efter at have overve-
jet sporgsmélet om, hvorvidt der mere generelt i forhold til institutioner pd privatretligt grundlag var
rimelig grund til at foresld offentlighedslovens rekkevidde udvidet, jf. herom pkt. 2.7 ovenfor. Dette
fandt udvalget ikke grundlag for og fremhavede, at det alene var rimeligt generelt at udstrekke offent-
lighedslovens raekkevidde til private institutioner (f.eks. selvejende institutioner), der udevede offentlig
virksomhed af mere omfattende karakter og i sammenhang hermed er undergivet intensiv regulering,
tilsyn og kontrol.

I forleengelse heraf pegede udvalget imidlertid pa, at der 1 visse tilfelde kunne vaere behov for i1 videre
omfang end det naevnte at lade private institutioners forvaltningsvirksomhed vare undergivet offentlig-
hed. Dette kunne tankes bl.a. 1 de tilfelde, hvor en privat institution udevede virksomhed af klart
offentligretlig karakter. Om udvalgets overvejelser henvises til beteenkning nr. 857/1978, side 92 f.

Som et eksempel pa anvendelse af bemyndigelsen i § 1, stk. 3, kan der henvises til bekendtgerelse nr. 975
af 25. september 2006 om jordbrugets anvendelse af gadning og plantedaekke i planperioden 2006/2007. 1
bekendtgerelsens § 36, stk. 2, er det bestemt, at Dansk Landbrugsradgivning, Landcenteret, der efter
bestemmelsens stk. 1 er bemyndiget til at treeffe visse former for afgerelser, er omfattet af forvaltnings-
og offentlighedsloven for s vidt angér de sager, hvori Landcenteret traeffer afgorelser.

5. Adgangen efter offentlighedslovens § 3, stk. 1, til at undtage myndigheder fra loven

Det er 1 offentlighedslovens § 3, stk. 1, fastsat, at en minister — efter forhandling med justitsministeren —
kan fastsaette regler om, at bl.a. neermere angivne myndigheder skal vere undtaget fra loven. Det gaelder
dog kun, hvis bestemmelserne i1 lovens §§ 7-14 1 almindelighed vil medfere, at begaring om aktindsigt
kan afslas.

Det er i forarbejderne til offentlighedsloven anfort, at bestemmelsen navnlig kan tenkes anvendt i visse
tilfeelde, hvor det offentlige udever forretningsvirksomhed eller samvirker med private om udevelse af
forretningsvirksomhed, jf. FT 1985-86, tilleg A, sp. 208.

6. Kommissionens overvejelser

6.1. Indledning

Oftentlighedslovens anvendelsesomrade er som udgangspunkt afgraenset ved et formelt (organisatorisk)
kriterium, idet loven gelder for de myndigheder, der kan henregnes til den offentlige forvaltning”
(forvaltningsmyndigheder).

Det n®vnte kriterium indeberer pa den ene side, at alle organer, der formelt set kan karakteriseres som
forvaltningsmyndigheder — hvad enten de er statslige, regionale eller kommunale eller almindelige eller
serlige — falder indenfor offentlighedslovens anvendelsesomrade.

P& den anden side indeberer det formelle kriterium, at institutioner, foreninger og selskaber mv., der
er oprettet pd privatretligt grundlag, som udgangspunkt falder udenfor lovens anvendelsesomrdde. Dette
gaelder uanset om den virksomhed, der udeves, kan sidestilles med den, der saedvanligvis udeves af
forvaltningsmyndighederne, uanset om organet er 100 pct. ejet af det offentlige, og uanset om organet
udferer arbejde efter udlicitering fra det offentlige.

175



Endvidere indebaerer det formelle kriterium, at Folketinget og organer knyttet til dette samt domstolene
og kongehuset ikke er omfattet af offentlighedsloven.

Offentlighedskommissionen har navnlig overvejet, i hvilket omfang lovens anvendelsesomrdde ber udvi-
des til ogsd at omfatte offentligt ejede selskaber og private institutioner mv. Dette skal ses 1 lyset af,
at det offentlige siden den geldende offentlighedslovs ikrafttreeden den 1. januar 1987 i stadigt sterre
omfang har henlagt offentlige opgaver til offentligt ejede selskaber og i stigende grad har udliciteret
saddanne opgaver til private virksomheder sammenholdt med, at den navnte henleggelse og udlicitering
— 1 lyset af, at offentlighedslovens anvendelsesomréde bygger pa et formelt kriterium — kan indebzaere en
indskreenkning af offentlighedsprincippet. Der kan endvidere henvises til kommissionens kommissorium,
hvor det fremhaves, at det har varet anfort, at den stigende henlaeggelse af offentlige opgaver til
offentligt ejede selskaber og den stigende udlicitering af offentlig forvaltningsvirksomhed til private
virksomheder giver anledning til betenkeligheder, idet de nevnte typer af virksomheder “traekkes ud” af
offentlighedsloven.

Kommissionen har i forbindelse med overvejelserne om at udvide lovens anvendelsesomrade overvejet,
om det vil vaere hensigtsmessigt at erstatte eller supplere lovens nugaldende organisatoriske afgraensning
af dens anvendelsesomrade med et materielt (funktionelt) kriterium.

Pa den baggrund behandles under pkt. 6.2 spergsmaélet om, hvorvidt lovens anvendelsesomrade fortsat
som udgangspunkt skal vare baseret pa et formelt (organisatorisk) kriteritum. Dernast behandles under
pkt. 6.3 spergsmailet om, hvorvidt offentlighedsloven som hidtil skal finde anvendelse pa “al virksom-
hed”, der udeves af organer, som kan henregnes til den offentlige forvaltning.

Under pkt. 6.4 redegores for de overvejelser, som Offentlighedskommissionen har gjort sig med hensyn
til spergsmalet om at udvide lovens anvendelsesomrade 1 forhold til Folketinget, domstolene og kongehu-
set.

Herefter folger under pkt. 6.5 kommissionens generelle overvejelser om, hvorvidt der er grundlag for
at udvide lovens anvendelsesomréde til at omfatte (private) institutioner, foreninger og selskaber mv. I
forlengelse heraf folger under pkt. 6.6 kommissionens overvejelser med hensyn til de generelle kriterier,
der kan inddrages ved vurderingen af, i hvilket omfang lovens anvendelsesomrade ber udvides i forhold
til private institutioner mv. Dernest gennemgés under pkt. 6.7, hvilke problemer af administrativ karak-
ter der vil vaere forbundet med at lade private institutioner mv. vaere omfattet af offentlighedslovens
anvendelsesomride, herunder om séddanne problemer er sa vagtige, at de indeberer, at lovens anvendel-
sesomrdde ikke ber udvides.

Dernest folger under pkt. 6.8 en redegerelse for, 1 hvilket omfang loven ber udvides 1 forhold til (offent-
ligt oprettede og privatoprettede) selvejende institutioner mv., mens der under pkt. 6.9 tages stilling til
afgraensningen af lovens udvidelse 1 forhold til statslige og kommunale selskaber. Under pkt. 6.10 folger
kommissionens overvejelser med hensyn til at udstraekke lovens anvendelse til private virksomheder, der
udever udliciterede opgaver. Under pkt. 6.11 folger kommissionens overvejelser med hensyn til, 1 hvilket
omfang offentlighedslovens anvendelsesomrdde ber udvides til at gelde for vasentlige forsyningsopgaver
mv. Herefter folger under pkt. 6.12 kommissionens overvejelser om at inddrage KL og Danske Regioner
under offentlighedsloven. Under pkt. 13 folger kommissionens overvejelser om, hvorvidt lovudkastets
bestemmelser 1 §§ 11 og 12 om dataudtrek og indsigt i databeskrivelsen ber gelde for selvejende
institutioner mv. Endelig tages der under pkt. 6.14 stilling til, om de gaeldende bestemmelser 1 offentlig-
hedslovens § 1, stk. 2 og § 3, skal opretholdes.

176



6.2. Formelt eller materielt kriterium ved fastleeggelse af lovens anvendelsesomrade

6.2.1. Der har i kommissionen veret enighed om, at offentlighedslovens anvendelsesomride fortsat som
udgangspunkt skal vare baseret pa et formelt (organisatorisk) kriterium og ikke et materielt (funktionelt)
kriterium, hvor det afgerende for, hvorvidt loven finder anvendelse i givet fald skulle vere, om det
pageldende organ udever “offentlig forvaltningsvirksomhed”.

Kommissionen har i den forbindelse lagt vaegt pd, at der ved at tage udgangspunkt 1 det organisatoriske
princip opnés den klareste afgraensning af offentlighedslovens anvendelsesomride. Det er sdledes kom-
missionens opfattelse, at det vil vaere ganske vanskeligt med blot nogen grad af praecision at angive
de kriterier, som narmere skal fastlegge, hvad der 1 tilknytning til afgrensningen af et materielt krite-
rium ma anses for offentlig forvaltningsvirksomhed. Ikke mindst i1 lyset af de senere ars udvikling i
forvaltningens organisation og opgaver, hvor fastleggelsen af, hvad der mé anses for en offentlig opgave,
skifter, f.eks. inden for transport, televirksomhed, elektricitets- og varmeproduktion m.v., foreckommer det
vanskeligt at drage grensen for, hvad der ma anses for en offentlig eller samfundsmessig opgave, som
har karakter af offentlig forvaltningsvirksomhed.

Afgraensningen af offentlighedsloven mé ogsé ses i lyset af den afgrensning, der gelder 1 forhold til an-
vendelsesomradet for navnlig forvaltningsloven, der i lighed med offentlighedsloven — og ombudsmands-
loven — gaelder for ”den offentlige forvaltning”. Det ma i forbindelse med anvendelsen af lovene i sig selv
anses for hensigtsmassigt, at hovedkriterierne for lovenes anvendelsesomrade er sammenfaldende.

En @ndring af offentlighedslovens afgraensningskriterium fra et organisatorisk til et materielt vil rejse
sporgsmdl om afgraensningens betydning i forhold til Folketingets og domstolenes virksomhed af admi-
nistrativ karakter, der ikke hidtil har vaeret reguleret af offentlighedsloven. Det omhandlede materielle
kriterium vil ogsd kunne rejse tvivl om anvendelsesomradet inden for den statslige og kommunale
forvaltning, hvor retsstillingen 1 dag ellers er afklaret, f.eks. med hensyn til aktindsigt 1 de omrader, hvor
forvaltningen optraeder som privat aftalepart og séledes ikke udever en virksomhed, der umiddelbart kan
karakteriseres som offentlig forvaltningsvirksomhed.

Et materielt kriterium — hvor der for afgrensningen af lovens anvendelsesomride tages udgangspunkt
i, om det pageldende organ udever offentlig forvaltningsvirksomhed — vil sdledes indebare, at forvalt-
ningsvirksomhed, der udeves af Folketinget og domstolene, vil vaere undergivet offentlighed efter offent-
lighedsloven, mens dette omvendt ikke vil vaere tilfeeldet for s vidt angar f.eks. ren forretningspreget
virksomhed, der udeves af den offentlige forvaltning. Herved vil et helt centralt udgangspunkt i offentlig-
hedsloven om, at loven gaelder ”al virksomhed”, der udeves af den offentlige forvaltning, falde bort. Det
navnte afgresningskriterium vil saledes kunne indebere, at spergsmalet om, hvorvidt offentlighedsloven
finder anvendelse, ikke skal afgeres for den pageldende myndighed som sddan, men derimod i forhold til
myndighedens enkelte forvaltningsdele, f.eks. den del af myndigheden, hvor der udeves forvaltningsvirk-
somhed (og hvor offentlighedsloven gelder) og den del af myndigheden, hvor der udeves anden form for
virksomhed (og hvor offentlighedsloven ikke galder).

En afgraensning af lovens anvendelsesomrdde, der bygger pd et materielt kriterium, vil 1 evrigt kunne
rejse vanskeligheder i1 forhold til de formentligt hyppige tilfelde, hvor det ikke vil veere muligt at opdele
myndigheden 1 forskellige afgreensede grene, hvor der udeves henholdsvis forvaltningsvirksomhed og
anden form for virksomhed. Der vil sdledes veare tilfelde, hvor en “forvaltningsgren” udever forskellige
former for virksomhed, herunder forvaltningsvirksomhed og ren forretningsvirksomhed. I sddanne tilfel-
de vil der kunne opsta vasentlige administrative vanskeligheder ved at udskille de dokumenter, der er
undergivet aktindsigt — som folge af, at de vedrerer offentlig forvaltningsvirksomhed — fra myndighedens
(forvaltningsgrenens) ovrige dokumenter, der f.eks. vedrerer rene forretningsmeessige forhold.
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Det er pé denne baggrund kommissionens opfattelse, at en anvendelse af et materielt kriterium som den
grundleggende afgraensning af offentlighedslovens anvendelsesomride, vil kunne skabe en usikkerhed
om offentlighedsprincippets omfang, som 1 sig selv vil vare til skade for princippets gennemslagskraft
1 den offentlige forvaltning. Kommissionen kan i1 den forbindelse i ovrigt tilslutte sig de argumenter, Of-
fentlighedsudvalget fremhaevede som grundlag for at fastholde det formelle kriterium som det principielle
udgangspunkt ved fastleggelsen af offentlighedslovens almindelige anvendelsesomréde, jf. betenkning
nr. 857/1978, side 84 ff., der er gengivet n@rmere ovenfor under pkt. 2.2.

6.2.2. Der kan i forbindelse med overvejelserne om, hvorvidt offentlighedslovens anvendelsesomrade skal
afgrenses efter et materielt kriterium, peges pd det forhold, at enkelte love — sdsom persondataloven
— der kan siges at ligge inden for det forvaltningsretlige omrade, anvender et materielt kriterium ved
afgrensningen af de pagzldende loves anvendelsesomrade, jf. pkt. 2.4 ovenfor. Det er kommissionens
opfattelse, at dette forhold ikke kan fore til, at offentlighedslovens anvendelsesomrdde ogsa afgranses
efter et materielt kriterium.

Baggrunden herfor er, at det materielle kriterium, som de pigeldende love anvender, ikke rejser de
samme afgraensningsspergsmal, som det materielle kriterium om “offentlig forvaltningsvirksomhed”, som
offentlighedslovens afgrensning i givet fald skulle bygge pa. Eksempelvis anvender persondataloven
bl.a. kriteriet ”behandling af personoplysninger som helt eller delvist foretages ved hjelp af elektronisk
databehandling” som betingelse for lovens anvendelse. Det er herved muligt med en tilstrekkelig grad
af sikkerhed at precisere og afgraense, hvad der skal forstds ved “behandling af personoplysninger”, jf.
herved persondatalovens § 3, stk. 1, nr. 1 og 2.

6.3. ”Al virksomhed”, der udeves af den offentlige forvaltning, omfattet af offentlighedsloven

Som det fremgar af pkt. 2.11.1 ovenfor, felger det af offentlighedslovens § 1, stk. 1, at den galder for
”al virksomhed”, der udeves af den offentlige forvaltning, og loven omfatter sdledes som udgangspunkt
bade sager om udstedelse af generelle eller konkrete retsakter (afgerelsessager) og enhver form for
anden virksomhed, herunder virksomhed af ren forretningsmaessig karakter, der udeves af den offentlige
forvaltning.

Der er kommissionens opfattelse, at offentlighedslovens anvendelsesomrade ogsd fremover skal daekke
al virksomhed”, der udeves af organer, som kan henregnes til den offentlige forvaltning, med mindre der
er tale om virksomhed af judiciel karakter, jf. pkt. 2.11.2.

Det vil dog som hidtil vaere en betingelse for offentlighedslovens anvendelse, at den pagaldende virksom-
hed udeves “af den offentlige forvaltning” som sddan. Dette indebarer bl.a., at hvis en offentligt ansat
1 sin arbejdstid udarbejder et dokument til privat brug, vil det pageldende dokument ikke vaere omfattet
af offentlighedsloven, allerede fordi dokumentet ikke er tilvejebragt som led i1 virksomhed, der udeves af
den offentlige forvaltning.

Offentlighedsloven vil heller ikke gelde for den virksomhed, som en minister f.eks. udever som medlem
af Folketinget eller et politisk parti. Det gelder, selvom ministeren i den forbindelse gor brug af f.eks.
ministeriets computer til at udarbejde et dokument.

Som omtalt i1 pkt. 2.11.1 kan der i praksis efter omstendighederne opstd tvivl om, hvorvidt en virksom-
hed, der udeves af en minister, sker som led i den pagaeldendes virksomhed som minister eller som f.eks.
medlem af Folketinget. I den ombudsmandsudtalelse, der er refereret a.st., har ombudsmanden udtalt sig
narmere om, hvad der i sddanne tvivlstilfeelde skal legges vagt pa.
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Ombudsmanden gav i den nevnte udtalelse udtryk for, at en e-mail, som miljeminister Connie Hedegaard
havde sendt til den konservative folketingsgruppe vedrerende den sikaldte “Bilka-sag” til brug for et
gruppemede, matte anses som en aktivitet inden for den offentlige forvaltning, jf. offentlighedslovens § 1,
stk. 1.

Ombudsmanden lagde vegt pa, at mailens indhold havde en klar tilknytning til en sag 1 Miljeministeriet
og til Connie Hedegaards rolle som miljeminister, hvorfor der var skabt en vis formodning om, at mailen
som udgangspunkt matte anses for en aktivitet inden for den offentlige forvaltning.

Denne formodning kunne efter ombudsmandens opfattelse svakkes, hvis andre omstaendigheder talte i
modsat retning, navnlig hvis andet fremgik af eller kunne udledes af mailen, herunder ved at ministeren
havde markeret, at brevvekslingen ikke skete 1 “ministeregenskab”. Da noget sddant ikke kunne udledes
af mailen, matte den anses for en aktivitet inden for den offentlige forvaltning.

Kommissionen har overvejet, hvorvidt den opfattelse, der er kommet til udtryk i ombudsmandens udtalel-
se om, hvad der skal legges vaegt pd i de omhandlede tvivlstilfelde, ber viderefores i forbindelse med en
ny offentlighedslov.

Om dette sporgsmél bemerkes folgende:

Der opstar formentlig i praksis kun i meget {4 tilfeelde tvivl om, hvorvidt et dokument, som er udarbejdet
af en minister, er udarbejdet i dennes egenskab af minister, partipolitiker eller privatperson.

Dette skyldes, at det er den grundleggende ordning i alle ministerier, at det er embedsvarket, der
udarbejder de dokumenter vedrerende sager 1 ministeriet, som underskrives af en minister og udsendes
fra ministeriet. I det omfang embedsvarket har ydet en sddan bistand, vil det uden videre kunne legges
til grund, at dokumentet er udarbejdet af ”den offentlige forvaltning” og dermed omfattet af offentligheds-
loven. Dette geelder ogsa i de tilfelde, hvor en minister feerdigger f.eks. en tale, som embedsvarket har
lavet udkast til.

I forhold til de formentlig f4 tilfeelde, hvor en minister uden bistand fra embedsvearket selv har udarbejdet
et dokument, der har en tilknytning til en sag i ministeriet, finder kommissionen i overensstemmelse
med den omhandlede ombudsmandsudtalelse, at der vil galde en vis formodning for, at det pagaeldende
dokument er udarbejdet af ministeren i dennes egenskab af minister. Der vil altsa gelde en formodning
for, at dokumentet er udarbejdet af ’den offentlige forvaltning” og dermed omfattet af offentlighedsloven.

Kommissionen finder endvidere som antaget i udtalelsen fra ombudsmanden, at formodningen vil kunne
afsvaekkes, hvis andre omstendigheder taler i modsat retning. Det vil f.eks. kunne vere tilfeldet, hvis det
fremgar af eller kan udledes af dokumentet, at det ikke er udarbejdet 1 “ministeregenskab”.

Det er i den forbindelse kommissionens opfattelse, at det i visse tilfelde vil kunne udledes af adressaten
for det pageldende dokument, at det ikke er udarbejdet af ministeren i dennes egenskab af minister.

Hvis et dokument er sendt til en af ministerens private bekendte, vil dette saledes i almindelighed vere
udtryk for, at det er ministeren som “privatperson”, der har udarbejdet dokumentet. Selv om dokumentets
indhold har tilknytning til en sag i ministeriet, vil det ligeledes ofte afspejle, at ministeren har udarbejdet
dokumentet som partipolitiker, hvis det er udarbejdet til brug for dreftelser 1 det politiske parti, som
ministeren er medlem af.
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6.4. Folketinget, domstolene og kongehuset

Offentlighedsloven har i sin hidtidige udformning alene omfattet ”den offentlige forvaltning”, altsé den
udovende magt. Det har i kommissionen varet overvejet, om der er grundlag for at foresld lovens
anvendelsesomrade udvidet sdledes, at de ovrige statsorganer, Folketinget og domstolene, inddrages
under loven, ligesom det har varet overvejet, om loven ber udvides til at omfatte kongehuset. Det er
kommissionens opfattelse, at der ikke er grundlag for at foresld en sadan udvidelse. Kommissionen har i
den forbindelse lagt vaegt pa felgende forhold:

6.4.1. For s vidt angéar spergsmaélet om at inddrage domstolene under offentlighedsloven, kan der peges
pa, at der en lang tradition for, at reglerne om aktindsigt hos domstolene fastsettes i retsplejeloven under
hensyn til de sarlige forhold, der galder for domstolenes behandling af sager, herunder det offentligheds-
og mundtlighedsprincip, som felger af grundlovens § 65, stk. 1.

Herudover kan der peges pa, at der ved lov nr. 215 af 31. marts 2004 er indsat nye regler i retsplejeloven
om aktindsigt. Reglerne indebarer en vasentlig generel udvidelse af adgangen til aktindsigt i forhold til
de tidligere gaeldende regler, hvor det var en betingelse for aktindsigt, at den aktindsigtssegende havde
sakaldt retlig interesse 1 aktindsigten, jf. kapitel 5, pkt. 7.2, ovenfor.

Med de nye regler er der indfert en almindelig adgang for enhver til aktindsigt i domme og kendelser 1
bade civile sager og straffesager. De nye regler i retsplejeloven er omtalt neermere ovenfor 1 kapitel 5, pkt.
7.2.

6.4.2. Med hensyn til spergsmalet om offentlighed i forhold til Folketingets varetagelse af sine opgaver,
finder kommissionen det rigtigst fortsat at overlade det til Folketinget selv at vurdere, i hvilket omfang
der pd det nevnte omrdde skal vere adgang til aktindsigt. Det samme gelder for institutioner med
tilknytning til Folketinget, herunder Folketingets Ombudsmand, Statsrevisorerne og Rigsrevisionen. Om
adgangen til aktindsigt efter andre regler end offentlighedsloven i Folketinget og tilknyttede organer
henvises til kapitel 5, pkt. 7.3, ovenfor.

6.4.3. Der er efter kommissionens opfattelse heller ikke grundlag for at udvide loven til at omfatte konge-
huset, der ikke som sddant er omfattet af begrebet “den offentlige forvaltning”. Sager, hvori regenten
kan handle uden ministerkontrasignatur, f.eks. i forbindelse med privatretlige dispositioner, udnavnelse
og afskedigelse af hofembedsmaend, ordenstildelinger mv. er séledes ikke omfattet af loven, jf. ogsd
betenkning 857/1978, side 236.

I de tilfelde, hvor regenten deltager i statsstyret, ma regenten og den forvaltningsmyndighed, der har
behandlet sagen, anses for en og samme myndighed, og eventuelle begaringer om aktindsigt skal rettes til
og afgeres af forvaltningsmyndigheden efter offentlighedslovens almindelige regler for sd vidt angér de
dokumenter, som indgér i sagen, jf. neermere pkt. 2.5.4 ovenfor.

Kommissionen kan foruden de anferte grunde til ikke at udvide lovens anvendelsesomrade til at omfatte
Folketinget, domstolene og kongehuset 1 gvrigt 1 det vaesentlige tilslutte sig de overvejelser, som Offent-
lighedsudvalget gjorde sig 1 forbindelse med spergsmélet om, hvorvidt offentlighedsloven burde udvides 1
den navnte henseende, jf. beteenkning 857/1978, side 85, der er gengivet ovenfor under pkt. 2.2.

6.5. Generelle overvejelser om udvidelse af lovens anvendelsesomrade til at omfatte institutioner, forenin-
ger og selskaber mv.

Afgresningen af den galdende offentlighedslovs anvendelsesomrdde indeberer, at institutioner, forenin-
ger og selskaber mv., der er oprettet pa privatretligt grundlag, som udgangspunkt falder udenfor lovens
anvendelsesomrdde. Dette galder, uanset om den virksomhed, der udeves, helt kan sidestilles med
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den, der sedvanligvis udeves af forvaltningsmyndighederne, uanset om organet er 100 pct. ejet af det
offentlige, og uanset om organet udferer arbejde efter udlicitering fra det offentlige.

Det er imidlertid efter kommissionens opfattelse et vaesentligt spergsmal, om offentlighedslovens anven-
delsesomrade ber udvides i takt med, at stadigt flere af de opgaver, som efter lovgivningen pédhviler
forvaltningen, loses af andre end de statslige og kommunale myndigheder selv. Det er sdledes velkendt,
at kommunerne og staten i stigende grad udskiller offentlige opgaver og henlegger dem til offentligt
ejede selskaber, eller at offentlige myndigheder gennem udlicitering lader private virksomheder udeve
virksomhed, der tidligere blev udevet af det offentlige.

Det kan anfores, at det vil indebare en begraensning og udhuling af offentlighedsprincippet, idet f.eks.
offentligt ejede selskaber ikke er omfattet af offentlighedsloven, hvis offentlighedsloven ikke tilpasses
den navnte udvikling.

Det er pa denne baggrund kommissionens opfattelse, at der er grundlag for at udvide lovens anvendelses-
omrade til at omfatte en videre kreds af organer end dem, der er omfattet af den geldende offentligheds-
lov. Spergsmélet er imidlertid, hvilke hensyn og kriterier der skal legges vagt pd ved den nermere
afgrensning af omfanget af en sddan udvidelse. Om dette spergsmél henvises til pkt. 6.6 nedenfor.

6.6. Generelle kriterier for afgreensningen af den nermere udvidelse af offentlighedslovens anvendelses-
omréde

Som neavnt under pkt. 6.5 er der efter kommissionens opfattelse grundlag for at overveje en udvidelse
af offentlighedslovens anvendelsesomrade. I den forbindelse kan der efter kommissionens opfattelse
vere grund til at overveje, om der pa det generelle plan kan opstilles nogle hensyn og kriterier, som
kan inddrages ved den narmere stillingtagen til, i hvilket omfang loven skal udvides i forhold til de
forskellige “organtyper” (offentligt ejede selskaber, selvejende institutioner mv.), der ikke er omfattet af
den geldende offentlighedslov.

6.6.1. Organets tilknytning til det offentlige

Det er kommissionens opfattelse, at der ved overvejelserne om, i hvilket omfang offentlighedslovens
generelle anvendelsesomrade skal udvides til at omfatte andre typer af organer end dem, der er omfattet af
den geldende offentlighedslov, pa det generelle plan ma laegges vagt pa, 1 hvilket omfang det pagelden-
de organ har en tilknytning til det offentlige. I den forbindelse kan der vare grund til at fremheave, at
folgende hensyn og kriterier kan udledes af den galdende offentlighedslov:

Det folger af den galdende offentlighedslov, at organer — bortset fra virksomheder, der er organiseret
1 selskabsform — der f.eks. ved lov er oprettet ved det offentliges foranstaltning, som udgangspunkt
henregnes til den offentlige forvaltning, jf. pkt. 2.5.3 ovenfor. Tilknytningen til det offentlige vil 1 sddanne
tilfeelde séledes vere organets oprettelsesgrundlag.

Tilknytningen til det offentlige kan imidlertid ogsa bestd 1 andet end oprettelsesgrundlaget, idet f.eks.
selvejende institutioner, der er oprettet pd privat initiativ — efter en konkret vurdering — henregnes til
den offentlige forvaltning, hvis de udever offentlig virksomhed af mere omfattende karakter og derved er
undergivet offentlig regulering, kontrol og tilsyn, jf. pkt. 2.8.1 ovenfor. I sddanne tilfelde er det afgerende
for, om organet henregnes til den offentlige forvaltning, sdledes organets funktionelle og organisatoriske
tilknytning til det offentlige.

Herudover kan tilknytningen til det offentlige etableres ved, at en virksomheds udgifter dekkes af
offentlige midler. Det er saledes fastsat i den gaeldende offentlighedslovs § 1, stk. 3, at en minister — efter
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forhandling med justitsministeren — kan fastsatte regler om, at loven skal gelde for nermere angivne
selskaber mv., hvis udgifterne ved deres virksomhed overvejende daekkes af statslige, regionale eller
kommunale midler. Baggrunden for, at sadanne selskaber mv. kan blive omfattet af loven, er organets
okonomiske tilknytning til det offentlige.

6.6.2. Karakteren af den udgvede virksomhed

Foruden det under pkt. 6.6.1 anforte “tilknytningskriterium” som grundlag for den narmere vurdering
af en udvidelse af lovens anvendelsesomrade, er det kommissionens opfattelse, at der ogsd kan tages
hensyn til karakteren af den virksomhed, som det pageldende organ udever, idet der kan vare grund til
at inddrage organer under offentlighedsloven, hvis de udever funktioner og virksomhed, der har en klar
offentligretlig karakter.

Hensynet til karakteren af den virksomhed, organet udever, kommer siledes ogsa til udtryk i1 offentlig-
hedslovens § 1, stk. 3, hvor det er fastsat, at en minister — efter forhandling med justitsministeren — kan
fastsaette regler om, at loven skal galde for nermere angivne selskaber mv., 1 det omfang de ved eller
1 henhold til lov har faet tillagt befojelse til at treffe afgorelser pé statens, en regions eller kommunes
vegne.

6.6.3. Betydning af de generelle kriterier og modstaende hensyn

Det er pa baggrund af pkt. 6.6.1 og 6.6.2 kommissionens opfattelse, at der ved overvejelserne om, i
hvilket omfang offentlighedslovens anvendelsesomrade skal udvides til at omfatte de forskellige “organ-
typer” (offentligt ejede selskaber, selvejende institutioner mv.), der ikke er omfattet af den galdende
offentlighedslov, pa et mere generelt plan kan legges vagt pd, om en bestemt “organtype” har en
organisatorisk, skonomisk eller funktionel tilknytning til det offentlige.

Nar der henses til, at offentlighedsloven siden 1970 har opereret med et fast udgangspunkt om, at det
alene er organer, der organisatorisk kan henregnes til den offentlige forvaltning, der skal vere omfattet
af lovens almindelige anvendelsesomrdde og sammenholdt med, at nogle af de organer, der er omtalt
nedenfor under pkt. 6.8-6.10, er oprettet pa privatretligt grundlag, er det kommissionens opfattelse, at der
alene bor foretages en generel udvidelse af offentlighedsloven, hvor der er tale om, at de pagaeldende
organer har en forholdsvis staerk organisatorisk, skonomisk eller funktionel tilknytning til det offentlige.

Det anforte indebarer endvidere, at en generel udvidelse af lovens anvendelsesomrade alene ber foretages
i de tilfelde, hvor der — pa trods af, at en bestemte type organer har en sterk tilknytning til det offentlige
— ikke foreligger hensyn, der taler imod, at de pageldende organer falder ind under offentlighedslovens
anvendelsesomrade.

6.7. Administrative problemer i forbindelse med en udvidelse af lovens anvendelsesomrade

Som det fremgér af pkt. 6.6.3, er det kommissionens opfattelse, at der ikke i forhold til bestemte typer
af organer skal foretages en udvidelse af lovens anvendelsesomrade, hvis der foreligger hensyn, der
taler imod en sadan udvidelse. Dette synspunkt har givet anledning til, at kommissionen har overvejet,
om en udvidelse af offentlighedslovens anvendelsesomrdde til pa forskellige omrader at omfatte private
institutioner mv., vil rejse problemer af administrativ karakter.

Det er kommissionens opfattelse, at en udvidelse af lovens anvendelsesomréde vil rejse problemer af
den nevnte karakter. Der kan sdledes peges pa, at der for den offentlige forvaltning — i medfer af
arkivlovgivningen eller fast administrativ praksis og god forvaltningsskik — galder serlige regler og
principper for, hvornar et dokument anses for indgdet til forvaltningen, hvordan det skal journaliseres,
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handteres som led 1 en sagsbehandling og til sin tid opbevares 1 arkiv, sdledes at det pa ny kan genfindes,
herunder i forbindelse med behandlingen af en begering om aktindsigt. Sddanne regler og normer findes
ikke for private institutioner og virksomheder, selv om nogle, navnlig sterre institutioner, 1 et vist omfang
ma antages at have sagsbehandlings- og journaliseringssystemer.

Der galder uden for den offentlige forvaltning heller ikke almindelige regler for sagsbehandlingen i
ovrigt, herunder regler om inhabilitet, partshering og begrundelse, ligesom der ikke findes almindelige
klageregler eller andre regler om efterprovelse af afgarelserne.

De anforte administrative problemer har dog efter kommissionens opfattelse ikke et sddant omfang, at de
afgerende taler imod en udvidelse af offentlighedslovens anvendelsesomrade.

Den omstendighed, at offentlighedslovens anvendelsesomrade udvides i forhold til anden forvaltningsret-
lig lovgivning, taler efter kommissionens opfattelse ikke i dag afgerende imod en udvidelse. De momen-
ter som offentlighedsudvalget pegede pa i1 betenkning 857/1978, side 91 f. — og som er gengivet ovenfor
under pkt. 2.7 — er efter kommissionens opfattelse ikke lengere sé tungtvejende, at en udvidelse af disse
grunde ber undlades. Den indbyrdes sammenhang mellem reglerne om offentlighedens aktindsigt og de
andre forvaltningsprocessuelle regler, som udvalget peger pa i sin begrundelse for ikke generelt at udvide
offentlighedsloven til at omfatte selvejende institutioner mv., udelukker séledes efter kommissionens
opfattelse ikke i sig selv en udvidelse af offentlighedslovens anvendelsesomrade.

6.8. Selvejende institutioner, fonde og foreninger mv.

6.8.1. Selvejende institutioner oprettet ved det offentliges foranstaltning

Selvejende institutioner mv. er allerede efter den gaeldende offentlighedslov 1 et vist omfang umiddelbart
omfattet af loven som en del af ”den offentlige forvaltning”.

Det gelder siledes selvejende institutioner, der er oprettet ved det offentliges foranstaltning, f.eks. ved
lov. Sédanne institutioner vil efter en konkret vurdering vaere omfattet af offentlighedsloven, medmindre
det af retsgrundlaget, herunder forarbejderne til oprettelsesloven, klart fremgér, at institutionen ikke skal
vaere en del af den offentlige forvaltning, jf. pkt. 2.5.3 ovenfor.

Kommissionen finder, at sddanne selvejende institutioner som udgangspunkt ber vere omfattet af offent-
lighedsloven pd grund af oprettelsesgrundlaget, der skaber en helt serlig (organisatorisk) tilknytning til
det offentlige, jf. lovudkastets § 3, stk. 1, nr. 1. Spergsmaélet om, hvorvidt en selvejende institution, der er
oprettet ved det offentliges foranstaltning, skal henregnes til den offentlige forvaltning, ber derfor ikke —
som efter praksis efter den gaeldende lov — bero pé en konkret vurdering i1 det enkelte tilfelde.

En selvejende institution, der er oprettet ved det offentliges foranstaltning, ber dog ikke vare omfattet
af loven, hvis det af det retsgrundlag, der ligger til grund for oprettelsen — herunder forarbejderne til
“oprettelsesloven” — klart fremgar, at institutionen ikke skal vare en del af den offentlige forvaltning.

Kommissionen finder anledning til at fremhave, at en fordel ved det nevnte udgangspunkt er, at det
offentlige 1 forbindelse med oprettelsen af den selvejende institution vil skulle gare sig overvejelser om,
hvorvidt institutionen er en del af forvaltningen eller ikke, hvilket i1 gvrigt ber fremgd af retsgrundlaget,
der ligger til grund for oprettelsen. Det anferte vil sdledes gore det nemmere for offentligheden — og for
den enkelte institution — at fastsla, om institutionen er en del af den offentlige forvaltning eller ej, hvilket
samlet set vil styrke gennemslagskraften af offentlighedsprincippet.

Kommissionen skal i1 gvrigt bemaerke, at de eksisterende selvejende institutioner, der er oprettet ved det
offentliges foranstaltning, med den foresldede @ndring uden videre vil vere omfattet af loven, medmindre
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det af oprettelsesgrundlaget klart fremgar, at institutionen ikke skal vere en del af den offentlige forvalt-
ning.

6.8.2. Selvejende institutioner mv. oprettet pa privatretligt grundlag, der er undergivet intensiv offentlig
regulering, tilsyn og kontrol

Efter den gaeldende offentlighedslov er det udgangspunktet, at selvejende institutioner, fonde og forenin-
ger mv., der er oprettet pd privatretligt retsgrundlag, ikke kan henregnes til den offentlige forvaltning, jf.
pkt. 2.8 ovenfor. Sddanne institutioner kan dog anses for en del af den offentlige forvaltning, safremt de
udever offentlig virksomhed af mere omfattende karakter og derved er undergivet intensiv offentlig regu-
lering, tilsyn og kontrol. Disse institutioner anses for at here til den offentlige forvaltning, da udevelsen af
den offentlige virksomhed sammenholdt med den intensive offentlige regulering, tilsyn og kontrol samlet
set udger en sterk funktionel og organisatorisk tilknytning til den offentlige forvaltning. Der henvises
1 den forbindelse til Vogter, side 58 ff., og Gammeltoft-Hansen m.fl., side 106 f., hvor der gives nogle
eksempler pé selvejende institutioner mv. oprettet pa privatretligt grundlag, der er undergivet en sadan
intensiv offentlig regulering, tilsyn og kontrol, at de anses for at tilhere den offentlige forvaltning.

Den narmere afgraensning af lovens anvendelsesomrade med hensyn til de navnte institutioner har i
praksis givet anledning til en vis tvivl bl.a. med hensyn til placeringen af de mange institutioner, der
udever virksomhed inden for undervisnings- og socialomradet.

Det er kommissionens opfattelse, at lovens anvendelsesomrade i forhold til sddanne institutioner ber
fastlegges direkte i loven, jf. lovudkastets § 3, stk. 1, nr. 2, men at praksis i gvrigt ber viderefores, sdledes
som den er fastlagt i forbindelse med anvendelsen af offentlighedsloven, forvaltningsloven og loven om
Folketingets Ombudsmand.

Kommissionen har overvejet, om det er muligt pa baggrund af den foreliggende praksis, der er refereret
ovenfor under pkt. 2.8.1 at identificere nogle yderligere hovedkriterier, der kan inddrages ved vurderingen
af, om en privatoprettet selvejende institution mv. er omfattet af offentlighedsloven. En sédan identifika-
tion ville gore det nemmere for den enkelte institution og for offentligheden at foretage vurderingen af,
om institutionen er omfattet af offentlighedsloven. Derved ville man sikre en sterre forudberegnelighed
med hensyn til, hvilke institutioner der er omfattet af offentlighedsloven og derved ogsd en storre
gennemslagskraft af offentlighedsprincippet.

Kommissionen finder imidlertid ikke, at det pa baggrund af den navnte praksis er muligt at udskille
yderligere hovedkriterier end dem, der er omtalt ovenfor (intensiv offentlig regulering, tilsyn og kon-
trol). Efter kommissionens opfattelse kan dette ikke uden videre betragtes som en ulempe, da de nevnte
hovedkriterier, der i praksis anvendes konkret efter en samlet vurdering af sagens omstaendigheder,
indeberer, at man ved vurderingen kan tage beherigt hensyn til de s@regne forhold, der kendetegner den
enkelte institution. Dette forhold taler sdledes for, at man ikke i lovgivningen ber normere, hvorledes
vurderingen af, hvorvidt en privatoprettet selvejende institution mv. er omfattet af offentlighedsloven,
skal foretages.

6.8.3. Selvejende institutioner mv. oprettet pad privatretligt grundlag, der bl.a. har befojelse til at treffe
afgorelse 1 det offentliges sted

6.8.3.1. Det har i kommissionen vearet overvejet at udvide lovens anvendelsesomrdde generelt med
hensyn til (privatoprettede) selvejende institutioner, fonde og foreninger mv., der traeffer afgerelse pa det
offentliges vegne 1 forhold til borgerne, udever virksomhed efter aftale med det offentlige, eller 1 ovrigt
udever virksomhed med omfattende tilskud mv. fra det offentlige. En sddan udvidelse vil indebare, at
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ogsa de privatoprettede selvejende institutioner mv., der ikke efter den under pkt. 6.8.2 navnte konkrete
vurdering anses for omfattet af offentlighedsloven, vil veere omfattet.

Kommissionens dreftelser har vist, at der vil vere betydelige vanskeligheder forbundet med at finde en
tilstreekkelig praecis afgrensning af lovens anvendelsesomrade pé de nevnte omrader.

Det har varet den overvejende opfattelse 1 kommissionen, at offentlighedsloven kun ber omfatte selvejen-
de institutioner, fonde og foreninger mv. i det omfang, det er muligt positivt i loven at give en forholdsvis
sikker beskrivelse af de kriterier, som forer til, at de padgaeldende organer helt eller delvist skal vere
omfattet af offentlighedsprincippet.

Hertil kommer, at institutioner og fonde mv. oprettet pa privat initiativ og privatretligt retsgrundlag
er en del af den private sfere. Det er sdledes kommissionens opfattelse, at de kun ber omfattes af
offentlighedsloven, for sd vidt det er begrundet i de opgaver, de udferer, eller i de offentlige midler,
de far stillet til rddighed. Der skal saledes bestd en sterk funktionel eller ekonomisk tilknytning til det
offentlige, forend selvejende institutioner mv., der er oprettet pd privatretligt grundlag, ber vere omfattet
af offentlighedsloven, jf. herved ogsa de mere generelle overvejelser, som kommissionen har gjort sig
ovenfor pkt. 6.6.

6.8.3.2. Der har herefter i Offentlighedskommissionen pa baggrund af en samlet vurdering vearet tilslut-
ning til at foresla offentlighedslovens anvendelsesomrade udvidet, siledes at loven direkte skal omfatte
selvejende institutioner, foreninger mv. oprettet pa privat initiativ og privatretligt retsgrundlag i det
omfang, de har fiet tillagt befojelse til at treeffe afgorelse i det offentliges sted, jf. lovudkastets § 5. Dette
svarer til det omrade, hvor vedkommende minister efter den geeldende lovs § 1, stk. 3, ved bekendtgerelse
kan udvide lovens anvendelsesomréde.

Baggrunden for den navnte udvidelse er, at offentlighedens interesse i at fa indsigt er forholdsvis staerk,
ndr der er tale om en institution, der er tillagt kompetence til at treeffe afgerelser, idet institutionen
udever virksomhed af en klar offentligretlig karakter. I kraft af, at institutionen er tillagt afgerelseskom-
petence, kan der siges at vare etableret en staerk funktionel tilknytning til det offentlige. Henset til
dette forekommer det ikke tilfredsstillende, hvis det — som efter den galdende ordning — skal bero pa
vedkommende ministers bestemmelse fra omréde til omrade, om en selvejende institution mv., der er
tillagt afgerelseskompetence, skal vere omfattet af offentlighedsloven.

I den forbindelse bemarkes, at kommissionen har lagt til grund, at 1 det omfang det offentlige henlaegger
afgerelseskompetence til private, md det vere forudsat, at vedkommende institution eller forening har
den fornedne administrative struktur til at varetage opgaverne, og at det pd det grundlag méa antages,
at vedkommende private institution eller forening ogsa vil kunne héndtere begeringer om aktindsigt fra
savel parter som offentligheden.

6.8.3.3. Kommissionen har endvidere overvejet, om (privatoprettede) selvejende institutioner og forenin-
ger mv. beor vere omfattet af offentlighedsloven, hvis udgifterne ved deres virksomhed overvejende
deekkes af statslige, regionale eller kommunale midler.

Til stette herfor kan der peges pd, at en institution mv. ber vere omfattet af offentlighedsloven, hvis
det offentliges dekning af udgifterne udger en mere fast bestanddel af den pagaldende institutions
okonomiske grundlag, idet der derved kan siges at vare etableret en tilstreekkelig sterk ekonomisk
tilknytning til det offentlige, jf. siledes ogsd pkt. 6.6 ovenfor. Det vil omvendt sige, at enkeltstdende
tilskud, eller betaling for udferelsen af enkeltstdende opgaver, som 1 det pdgeldende regnskabsir udger
en overvejende bestanddel af institutionens gkonomiske grundlag, ikke vil skulle fore til, at institutionen
det pageldende ar ville vaere omfattet af offentlighedsloven. Det offentliges overvejende dekning af
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udgifterne vil sdledes skulle udgere en fast bestanddel af institutionens ekonomiske grundlag gennem
flere pd hinanden folgende regnskabsér, forend den pagaldende institution mv. skulle vare omfattet af
loven.

Kommissionen har imidlertid ikke fundet tilstreekkeligt grundlag for at foretage en siddan udvidelse, og
har 1 den forbindelse lagt vaegt pa, at der ydes offentlige tilskud til talrige og meget forskelligartede
formél. Det kan sdledes f.eks. nevnes, at de enkelte kommuner i henhold til folkeoplysningsloven
skal yde stotte til folkeoplysende foreninger, der opfylder nogle bestemte kriterier. Herudover kan det
navnes, at kommunerne efter egen beslutning yder tilskud til en lang raekke forskellige foreninger, sisom
teaterforeninger, kor, orkestre, historiske foreninger, revyer mv. Endelig yder kommuner stotte til mange
anlaeg, f.eks. forsamlings- og beboerhuse, lystbddehavne mv.

I det omfang der ved vurderingen af, om selvejende institutioner mv. skal vare omfattet af offentligheds-
loven, blev lagt veegt pd, om det offentliges dekning af udgifterne udger en mere fast bestanddel af den
pageldende institutions ekonomiske grundlag, ville det sdledes efter omstendighederne kunne indebzare,
at sportsforeninger, dele af den folkeoplysende virksomhed, kulturelle foreninger, velgerende foreninger
og politiske foreninger mv., blev inddraget under loven.

Pé trods af de eventuelle betydelige offentlige tilskud, som sddanne selvejende institutioner, foreninger
mv. matte modtage, finder kommissionen, at der ma legges vagt pa, at de pageldende foreninger efter
deres formal virker i privat regi, og at det vil stride grundleeggende mod dette formél, hvis de blev
omfattet af offentlighedsloven. Hertil kommer, at den offentlige stotte gives til foreningsvirksomhed, og
at denne virksomhed som regel ikke har karakter af ”saedvanlig” offentlig virksomhed — det vil sige, at der
typisk ikke bestdr en klar funktionel tilknytning til det offentlige. Endvidere har kommissionen lagt vegt
pa, at mange foreninger mv., der modtager offentlige tilskud, bygger pé en frivillig indsats og i evrigt ikke
har en professionel administration.

P& denne baggrund finder kommissionen ikke, at det forhold, at en selvejende institution eller forening
mv. matte modtage betydelige skonomiske tilskud, 1 sig selv kan begrunde, at den pagaldende institution
skal vaere omfattet af offentlighedsloven, og kommissionen finder derfor ikke anledning til at udvide
lovens anvendelsesomréde 1 denne henseende.

6.8.3.4. Kommissionen har herudover overvejet, om institutioner, foreninger mv. ber vere direkte omfat-
tet af offentlighedslovens regler, for sa vidt de udferer opgaver efter aftale med en offentlig myndighed.

Til stette for at foretage en sddan udvidelse kan der peges pd, at offentlighedsprincippet ikke ber udhules
ved, at myndighederne henlagger den faktiske varetagelse af de opgaver, som efter lovgivningen péhviler
den offentlige forvaltning, til selvejende institutioner mv., jf. pkt. 6.5 ovenfor.

Herudover kan det anfores, at afgerende modhensyn ikke taler imod en sddan udvidelse, idet de navnte
institutioner mv. som regel vil hvile pa et almennyttigt grundlag, og i mods&tning til private erhvervsdri-
vende eller erhvervsdrivende selskaber vil konkurrencemassige hensyn for sd vidt angér institutionens
eventuelle andre driftsomrader, som regel ikke tale imod, at offentlighedsordningen udvides.

Hertil kommer, at de selvejende institutioner mv. typisk ikke vil vaere undergivet samme umiddelbare
offentlighed med hensyn til regnskabsafleggelse og afgivelse af beretning, meddelelse af oplysninger til
en generalforsamling mv. som aktie- og anpartsselskaber, jf. herom pkt. 2.9.3 ovenfor.

Heroverfor kan det imidlertid anferes, at selvejende institutioner mv. udferer en lang raekke forskelligar-
tede opgaver efter aftale med det offentlige, og at en del af disse opgaver ikke nedvendigvis vil have
karakter af offentligretlige “kerneopgaver”, hvor der er et sarligt behov for, at {4 aktindsigt.
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Hertil kommer ogsé, at der ber legges vesentligt vaegt pd, at de padgaeldende institutioner mv. er oprettet
pa privat initiativ og privatretligt retsgrundlag, og siledes er en del af den private sfere, og at der
saledes — forend institutionerne mv. skal vaere omfattet af offentlighedsloven — skal foreligge en sterkere
tilknytning til det offentlige, end det blotte forhold, at institutionerne mv. udferer opgaver efter aftale med
det offentlige.

Endelig kan der peges pa, at spergsméilet om, hvorvidt de n@vnte institutioner mv. skal vere omfattet
af offentlighedslovens regler, ber vurderes pa det enkelte omrédde under hensyn til den type virksomhed,
der pd omradet, af det offentlige, overlades til de pageldende institutioner mv. at udfere. Der kan sdledes
f.eks. peges pé retssikkerhedslovens § 43, stk. 2 (jf. pkt. 2.4.3 ovenfor), hvor det bl.a. er fastsat, at ”[n]ar
en myndighed overlader opgaver efter lov om aktiv socialpolitik, lov om en aktiv beskeftigelsesindsats,
dagtilbudsloven, lov om sygedagpenge, lov om ret til orlov og dagpenge ved barsel og lov om social
service til andre end offentlige myndigheder, er disse omfattet af reglerne i forvaltningsloven og offentlig-
hedsloven i forhold til den opgave, der udferes.

Det er efter en samlet afvejning af pa den ene side de pigeldende institutioners mv. begraensede (funk-
tionelle) tilknytning til det offentlige og pa den anden side de hensyn, der taler imod, at de navnte
institutioner mv. omfattes af offentlighedsloven, kommissionens opfattelse, at der ikke er grundlag for at
inddrage institutionerne mv. under loven.

Kommissionen finder imidlertid, at de hensyn, der er navnt ovenfor, der taler for, at offentlighedsloven
skal geelde for de pagaldende selvejende institutioner mv., ber iagttages pa anden vis. Der henvises
herom til pkt. 6.10.2 og lovudkastets § 6, hvor det er foresldet, at der fastsattes en pligt for en forvalt-
ningsmyndighed, der overlader opgaver til virksomheder mv., at sikre sig, at den pageldende virksomhed
mv. lgbende giver oplysninger til myndigheden om udferelsen af opgaverne, og der vil vaere aktindsigt i
disse oplysninger efter offentlighedslovens almindelige regler.

6.8.3.5. I forbindelse med droftelserne om, hvorvidt navnlig mindre selvejende institutioner mv. — der
f.eks. treeffer afgerelser pa det offentliges vegne — vil have de fornedne administrative ressourcer til
at handtere begeringer om aktindsigt, har kommissionen overvejet at foresla en ordning, hvorefter
begaringer om aktindsigt skal rettes til den forvaltningsmyndighed, hvorfra tilskud ydes eller opgaven er
udlagt.

Den administrative sagsbehandling skulle herefter pdhvile myndigheden, som ville fa ansvaret for at ind-
hente de relevante dokumenter fra institutionen, treefte afgerelse om aktindsigt og formidle denne. Kom-
missionen har imidlertid med den foreslaede afgransning af lovens fremtidige anvendelsesomrade ikke
fundet tilstreekkeligt grundlag herfor, idet det forudsettes, at de institutioner mv., som umiddelbart
omfattes af loven, selv vil have eller kunne skaffe sig de fornedne administrative ressourcer.

6.9. Statslige og kommunale selskaber

6.9.1. Det har i kommissionen varet overvejet, om og i givet fald i hvilket omfang statslige og kommuna-
le selskaber ber inddrages under offentlighedsloven.

For sd vidt statslig, regional eller kommunal virksomhed overfores fra at blive udfert som en del af
forvaltningens opgaver til at blive udfert pd markedsvilkér 1 selskabsform, har baggrunden for udskillel-
sen af opgaverne 1 en rakke tilfelde varet onsket om at etablere en rent eller 1 hvert fald overvejende
forretningsmaessig drift pd markedsvilkar svarende til principperne for driften af privat erhvervsvirksom-
hed. Det kan i den forbindelse have varet forudsat, at de forvaltningsretlige principper, som 1 @vrigt
galder for udevelsen af offentlig virksomhed, ikke skal gelde som folge af, at driften af det pagaldende
omrade fremover skal forega i et andet regi efter forretningsmaessige principper. Det galder savel pa det
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budget- og regnskabsmassige omrade, som med hensyn til administration, herunder forvaltningsretlige
principper og forvaltningsprocessuelle regler. Inddragelse af selskaberne under offentlighedsloven kan
saledes 1 forhold til sadanne tilfeelde 1 og for sig siges at stride mod hele baggrunden for udlegning af
opgaven til drift i selskabsform. Hertil kommer, at en inddragelse af selskaberne under offentlighedsloven
vil medfere en administrativ_belastning, idet selskaberne skal etablere journalsystemer samt behandle
anmodninger om aktindsigt, hvilket i1 sig selv kan siges at indebere et konkurrencemassigt handicap 1
forhold til eventuelle private akterer pd det pageldende omréde.

Udlegningen af de nevnte opgaver fra den offentlige forvaltning til offentligt ejede selskaber, indebaerer
imidlertid, at offentlighedens, herunder pressens adgang til gennem reglerne om aktindsigt at felge med i
losningen af de enkelte opgaver og ressourceforbruget i forbindelse hermed, afskeres eller begranses vae-
sentligt, idet offentlighedsloven efter den gaeldende ordning ikke finder anvendelse i forhold til sddanne
selskaber, jf. pkt. 6.5 ovenfor. Muligheden for indsigt i varetagelsen af driften af opgaver pa en rekke
centrale samfundsomrider bliver hermed forringet i forhold til, hvad der var geeldende, da opgaverne blev
udfort af forvaltningen.

Det er i1 forlengelse heraf kommissionens opfattelse, at der med reglerne om offentlighed skal skabes
en balance mellem pa den ene side offentlighedens interesse i1 det offentliges udevelse af ejerskabet og
driften af offentlige selskaber og pd den anden side hensynet til, at disse selskaber er organiseret pa et
privatretligt grundlag og derfor i reglen skal drives pa almindelige markedsvilkar.

Det er endvidere kommissionens opfattelse, at de regler, der er fastsat i aktieselskabsloven, arsregnskabs-
loven samt verdipapirhandelsloven med hensyn til offentlige selskabers — herunder navnlig statslige ak-
tieselskabers — informations- og oplysningspligt ikke 1 alle tilfaelde tilgodeser hensynet til offentlighedens
indsigt 1 lesningen af de enkelte opgaver og ressourceforbruget i forbindelse hermed. Om den navnte
informations- og oplysningspligt henvises til pkt. 2.9.3 ovenfor.

6.9.2. Det er kommissionens opfattelse, at offentligheden har en berettiget interesse 1 at kunne folge
med 1 det offentliges optreden som ejer og udvikler af statslige, regionale og kommunale selskaber. Det
offentlige ejerskab varetages saledes pa borgernes vegne.

Det er i den forbindelse kommissionens opfattelse, at afvejningen af pa den ene side offentlighedens
interesse 1 indsigt 1 det offentliges udevelse af ejerskabet og driften af offentlige selskaber og pa den
anden side hensynet til, at disse selskaber er organiseret pé et privatretligt grundlag, og derfor 1 reglen
skal drives pa almindelige markedsvilkar, indebarer, at statslige, regionale og kommunale aktieselskaber
og selskaber, hvor mere end 75 % af ejerandelene tilherer danske offentlige myndigheder, bor veare
omfattet af offentlighedsloven. Kommissionen har i den forbindelse ogsa bl.a. lagt vaegt pa, at offentlige
myndigheder, der alene eller tilsammen ejer mere end 75 % af selskabet, ma antages at have fuld kontrol
med selskabet. Hertil kommer, at det ved salg af ejerandele i statsligt ejede selskaber er lagt til grund, at
tjenestemand fortsat er forpligtet til at gore tjeneste 1 sdidanne selskaber, hvis de statslige ejerandele ikke
reduceres til under 75 %. Det er med andre ord kommissionens opfattelse, at mere end 75 % offentligt
ejerskab indebarer, at selskabet har en sadan (organisatorisk og ekonomisk) tilknytning til det offentlige,
at selskabet ber veere omfattet af loven, jf. pkt. 6.6 ovenfor og lovudkastets § 4, stk. 1.

Det er séledes kommissionens opfattelse, at balancen mellem hensynet til offentlighedens krav pa indsigt
1 det offentliges udevelse af ejerskabet og driften af aktieselskaberne og hensynet til, at disse selskaber er
organiseret pa et privatretligt retsgrundlag og derfor skal drives pd almindelige markedsvilkér, indebarer,
at selskaber, hvor det offentlige ejer 75 % eller mindre af ejerandele, ikke ber vere omfattet af offentlig-
hedsloven. Offentlighedens interesse 1 indsigt 1 det offentliges udevelse af ejerskabet af sddanne selskaber
er tilgodeset ved den indsigt, der folger af reglerne 1 bl.a. drsregnskabsloven.
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Som nevnt finder kommissionen, at offentlighedsloven alene ber galde 1 de tilfelde, hvor mere end 75
% af ejerandelene tilherer danske offentlige myndigheder. Det ber 1 ovrigt vare tilfeldet, uanset om der
er tale om direkte eller indirekte ejerskab. Ved indirekte ejerskab forstds ejerskab gennem en eller flere
juridiske personer.

Kommissionen skal i den forbindelse bemarke, at der ved “’selskaber” skal forestas juridiske personer
med en formue adskilt fra det offentliges formue, der driver forretningsmaessig virksomhed. Det vil
sige bl.a. selskaber, der er omfattet af aktieselskabsloven og anpartsselskabsloven, ber vare omfattet
af offentlighedsloven, hvis mere end 75 % af ejerandelene tilhgrer danske offentlige myndigheder. Det
samme galder selskaber, der er omfattet af lov om visse erhvervsdrivende virksomheder, der gelder
for enkeltmandsvirksomheder, interessentskaber, kommanditselskaber, andelsselskaber (andelsforeninger)
samt andre selskaber og foreninger med begrenset ansvar, som ikke er omfattet af aktieselskabsloven,
anpartsselskabsloven eller lov om erhvervsdrivende fonde.

6.9.3. Kommissionen finder imidlertid, at offentlighedsloven ikke ber galde for bersnoterede selskaber
samt disses datterselskaber, jf. lovudkastets § 4, stk. 1, 2. pkt. Det vil sige selskaber, der har aktier optaget
til handel pa et reguleret marked i et EU- eller EOQS-land.

Kommissionen har i den forbindelse bl.a. lagt vagt pa, at bersnoterede selskaber i medfer af vaerdipa-
pirhandelsloven er forpligtet til at offentliggere oplysninger, der ma antages at kunne pavirke kursen
pa de offentligt handlede aktier. Hvis bersnoterede selskaber omfattes af regler om aktindsigt, vil der
skulle tages stilling til, om dokumenter og oplysninger, der videregives i medfer af retten til aktindsigt,
samtidig skal offentliggeres 1 form af en fondsbersmeddelelse. Idet selskabet kan ifalde erstatningsansvar,
hvis kurspédvirkende oplysninger ikke meddeles markedet, kan det fore til, at selskabet vurderer, at alle
dokumenter og oplysninger, der videregives i medfer af retten til aktindsigt, samtidig skal offentliggeres i
form af en fondsbersmeddelelse.

Herudover har kommissionen lagt vaegt pa, at offentlige myndigheders ejerandele 1 barsnoterede selska-
ber i1 almindelighed er mindre end 75 %. Det beror bl.a. pa, at det 1 almindelighed er et krav fra bersernes
side, at hovedaktionarers ejerandele 1 barsnoterede selskaber er mindre end 75 %.

6.9.4. I det omfang der er tale om et ikke-bersnoteret selskab, hvor det offentlige ejer mere end 75 %
af ejerandelene, ber det pageldende selskab efter kommissionens opfattelse 1 det hele vaere omfattet af
offentlighedsloven. Det vil sige, at al den virksomhed, som det pageldende selskab udever, ber vere
omfattet af offentlighedsloven.

I den forbindelse kan der imidlertid peges pa, at der kan tenkes tilfelde, hvor et selskab af den nevnte
karakter driver virksomhed af forskellig karakter. Sdledes kan selskabet udeve en aktivitet, der er kon-
kurrenceudsat, og en anden aktivitet, der ikke er underlagt en sddan konkurrence. Kommissionen har
overvejet, om man 1 sddanne tilfelde beor fastlegge en ordning, hvor offentlighedsloven alene gaelder
for den del af selskabets virksomhed, der ikke er konkurrenceudsat, men omvendt ikke for den konkurren-
ceudsatte del. Fordelen ved en siddan ordning ville vaere, at man pa den ene side ville tilgodese hensynet
til offentlighedens indsigt 1 lesningen af de enkelte opgaver og ressourceforbruget i forbindelse hermed,
mens man pa den anden side ville tilgodese hensynet til, at selskabet pa et konkurrenceudsat omrade skal
virke efter almindelige markedsvilkar.

Kommissionen finder imidlertid ikke, at der ber foretages en sddan opdeling med hensyn til, hvilke
dele af et selskab, hvor det offentlige ejer mere end 75 % af ejerandelene, der skal vare omfattet af
offentlighedsloven. Dette skyldes, at det formentlig vil vare forbundet med vasentlige administrative
vanskeligheder at udskille de dokumenter, der er undergivet aktindsigt, fra selskabets ovrige dokumen-
ter. Hertil kommer, at en sddan delvis inddragelse af et selskab under offentlighedsloven vil stride mod
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det faste udgangspunkt i offentlighedsloven, hvorefter loven galder al den virksomhed, som et organ
omfattet af loven udever. Kommissionen har saledes lagt vaegt pd, at reglerne om aktindsigt principielt
ber gelde for al virksomhed, der udeves af et organ, der er omfattet af loven, og at dette princip kun ber
fraviges, hvis der gor sig helt s@rlige forhold galdende, herunder navnlig, at det md forventes at vare
forholdsvis enkelt for organet at udskille de dokumenter, der er undergivet aktindsigt, fra organets ovrige
dokumenter.

6.9.5. I forlengelse af det anforte har kommissionen i @vrigt overvejet spergsmélet om, hvorvidt offent-
lighedsloven ber galde for ikke-bersnoterede selskaber, hvor mere end 75 % af ejerandelene tilhorer
danske offentlige myndigheder, hvis det padgaldende selskab som sadant (og ikke blot en mere afgranset
del af selskabet) driver virksomhed i direkte konkurrence med private virksomheder.

I den forbindelse kan der sdledes peges pd, at offentlighedens interesse 1 indsigt 1 det offentliges udevelse
af ejerskabet og driften af offentlige selskaber og pa den anden side hensynet til, at disse selskaber er
organiseret pd et privatretligt grundlag og derfor i reglen skal drives pd almindelige markedsvilkar, ber
indebare, at offentlighedsloven ikke ber galde for offentlige selskaber, der som sddant driver virksomhed
1 direkte konkurrence med private virksomheder.

I forleengelse heraf kan der peges pé, at det i sddanne tilfeelde — 1 hvert fald, hvor aktiviteten allerede
ved udskillelsen af opgaver fra det offentlige var konkurrenceudsat — méd antages, at baggrunden for
udskillelsen af opgaver fra det offentlige har varet ensket om at etablere en rent forretningsmaessig
drift pd markedsvilkér svarende til principperne for driften af privat erhvervsvirksomhed. En inddragelse
af sadanne selskaber ville sdledes i reglen stride grundleggende mod baggrunden for udlegningen af
opgaven til drift i selskabsform, og séfremt selskaberne blev omfattet af offentlighedsloven, ville det
indebere en risiko for, at formalet med udlaegningen ikke realiseres.

Herudover kan det anfores, at der i en raekke tilfelde bestar en risiko for, at konkurrerende virksomheder
kan skaffe sig et sddant indblik 1 selskabets skonomiske og forretningsmassige forhold ved at sammen-
stille oplysninger opnaet ved systematiske henvendelser om aktindsigt, ssmmenholdt med de offentligt
tilgeengelige oplysninger 1 aktieselskabsregistret og de offentliggjorte regnskabstal, at det vil veare til
vasentlig skade for selskabet. Den omstaendighed, at de pagaldende selskaber belastes med omkostninger
til behandling af begaringer om aktindsigt, kan, hvis der er betydelig interesse for selskabets virksomhed,
1 sig selv fore til en forringet konkurrencesituation, alt efter hvor mange personalemessige ressourcer, det
vil kraeve at behandle henvendelser om aktindsigt.

Kommissionen finder pd denne baggrund, at der i offentlighedsloven ber tages hejde for, at konkur-
renceudsatte selskaber ikke skal vare omfattet af loven, og kommissionen har derfor foreslaet, at
vedkommende minister — efter forhandling med justitsministeren og KL og Danske Regioner, hvis der
er tale om et kommunalt eller regionalt selskab — kan fastsatte regler om, at offentlighedsloven ikke
skal gaelde for neermere angivne selskaber, selvom det offentlige ejer mere end 75 % af ejerandelene, jf.
lovudkastets § 4, stk. 2.

Kommissionen finder i den forbindelse, at det i forbindelse med beslutninger om at undtage selskaber
fra offentlighedsloven 1 medfer af den navnte bestemmelse 1 almindelighed, ber vare en forudsatning,
at selskaberne for det forste udferer opgaver, der ikke har karakter af traditionel forvaltningsvirksomhed,
og for det andet, at selskaberne udever virksomhed, der 1 altovervejende grad er konkurrenceudsat. Afge-
relsen heraf ma bero pa en konkret bedemmelse 1 hvert enkelt tilfeelde. Der m4 herved bl.a. legges vagt
pa, at det er hensigtsmessigt, at offentligt ejede selskaber, der udever konkurrenceudsat virksomhed,
kan udeve virksomhed under samme vilkdr som deres konkurrenter. Som eksempel pa et offentligt ejet
selskab, der 1 altovervejende grad er konkurrenceudsat, og som ikke udever forvaltningsvirksomhed, og
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hvor det saledes efter stk. 2 vil kunne bestemmes, at loven ikke skal galde, kan navnes Statens og
Kommunernes Indkebs Service A/S.

Kommissionen finder i gvrigt ogsé, at den nevnte bestemmelse ber kunne finde anvendelse i forhold til
offentligt ejede selskaber under bersnotering fra tidspunktet for offentliggerelsen af et af Finanstilsynet
godkendt prospekt for udbuddet af aktier. Hvis et offentligt ejet selskab er under bersnotering, vil
det saledes fra tidspunktet for offentliggerelsen af et af Finanstilsynet godkendt prospekt for udbuddet
af aktier kunne give anledning til samme problemstilling som den, der gaelder for selskaber, som er
bersnoterede, jf. ovenfor. Det er sdledes kommissionens opfattelse, at en udlevering af dokumenter og
oplysninger i medfer af retten til aktindsigt vil kunne give anledning til tvivl om, hvorvidt selskabet ud fra
en forsigtighedsbetragtning skal udsende en prospektmeddelelse vedrerende de udleverede dokumenter
og oplysninger. Dermed opstar der imidlertid en risiko for, at der skabes en uklarhed i forhold til de
potentielle investorer, hvilket kan have en negativ indvirkning pé aktiekursen.

Om lovudkastets § 4, stk. 2’s nermere anvendelsesomrade henvises til dens bemarkninger.

6.9.6. Det bemarkes, at lovgivningsmagten i forbindelse med udskillelse af forvaltningens opgaver til at
blive udfert pa markedsvilkar i selskabsform, kan have fundet det pakrevet at undtage det pageldende
fuldt offentligt ejede selskab fra offentlighedsloven. Er det tilfzldet, vil offentlighedsloven folgelig ikke
finde anvendelse pé det pageeldende selskab.

6.10. Private erhvervsdrivendes udferelse af udliciterede opgaver mv.

6.10.1. Kommissionen har ogsa overvejet spergsmalet om, hvorvidt offentlighedsloven skal udstraekkes
til at finde anvendelse i forhold til private virksomheder og selskaber, der udferer opgaver efter aftale med
en offentlig myndighed. Det bemarkes 1 den forbindelse, at en gennemforelse af en offentlighedsordning,
hvorved private erhvervsdrivende, hvad enten der er tale om enkeltmandsvirksomhed eller virksomhed
drevet i selskabsform, palaegges pligt til at give aktindsigt for s& vidt angar opgaver, der udferes efter afta-
le med en offentlig myndighed, vil fi betydning for meget forskellige typer af private virksomheder. Ord-
ningen vil deekke et meget bredt spektrum af opgaver lige fra snerydning, der udferes af den lokale
entreprengr, over sygetransport udfert af internationale virksomheder, til bygge- og anlegsvirksomhed,
herunder vejbyggeri, som udferes for det offentlige af danske og udenlandske entreprenerselskaber.

For sa vidt angar enkeltmandsvirksomhederne vil det typisk vere forbundet med uforholdsmessige
administrative vanskeligheder at skulle handtere en offentlighedsordning. Der vil 1 ovrigt vaere tale om
udferelse af opgaver, som 1 relation til aktindsigt, typisk vil vere af mindre interesse. Gennemforelse
af en offentlighedsordning pé dette omréade vil ogsé kunne give anledning til tvivl med hensyn til afgrans-
ningen af de dokumenter, der angar udferelsen af opgaven, og den forretningsvirksomhed, som den
pageldende virksomhed 1 ovrigt driver. Fordelen ved at lade private udfere opgaver for det offentlige vil
ofte ligge 1, at de udferes som et integreret led 1 virksomhedens evrige drift, hvor det er vanskeligt eller
umuligt at skille de enkelte arbejdsopgaver ud. Med hensyn til selve kontraktgrundlaget, udbuddet, klager
over udferelse af opgaven, som er indgivet til det offentlige mv., vil aktindsigt efter offentlighedslovens
regler 1 gvrigt kunne opnds ved henvendelse til den myndighed, for hvem opgaven udferes.

For sd vidt angar de private erhvervsdrivende selskaber, vil handteringen af en offentlighedsordning
typisk ikke i ssamme omfang volde administrative vanskeligheder, idet sddanne selskaber for det meste vil
have en mere udbygget administration. Der vil dog ogsa for disse virksomheders vedkommende kunne
opsta tvivl med hensyn til afgrensningen af de dokumenter, som vil skulle omfattes af en offentligheds-
ordning. Fordelen ved at lade private udfere opgaver for det offentlige vil som navnt ofte ligge i, at de
udferes som et integreret led i virksomhedens evrige drift, hvor det er vanskeligt eller umuligt at skille de
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enkelte arbejdsopgaver ud. I forhold til de selvejende institutioner vil forholdet for det meste vaere det, at
det erhvervsdrivende selskab i1 konkurrence med andre virksomheder udferer opgaver péd en lang rekke
forskellige omrader, mens institutionen typisk kun beskaftiger sig med en enkelt opgave 1 almennyttigt
regi.

Det vil p4 samme made som med hensyn til enkeltmandsvirksomhederne for de erhvervsdrivende virk-
somheders vedkommende galde, at der i forhold til selve kontraktgrundlaget, udbudet, klager over
udferelse af opgaven, som er indgivet til det offentlige mv. vil kunne opnas aktindsigt efter offentlig-
hedslovens regler i ovrigt ved henvendelse til myndigheden. Ved vurderingen af, om private selskaber,
herunder aktieselskaber, der udferer opgaver for det offentlige, skal vaere omfattet af offentlighedsloven,
mé det ogsd tages 1 betragtning, at aktieselskaber allerede i1 dag er undergivet offentlighed for sa vidt
angdr virksomhedernes strukturelle og ekonomiske forhold, jf. pkt. 2.9.3 ovenfor.

Der mé ogsé tages hensyn til, at der ikke gennem systematisk segning 1 et selskabs dokumenter ved
begaeringer om aktindsigt ber kunne fremkomme oplysninger, som samlet set afslerer oplysninger af
vasentlig betydning for selskabet og selskabets konkurrenceevne, herunder oplysninger som selskabet
efter verdipapirlovens eller de bersretlige regler har offentliggerelsespligt med hensyn til. For sd vidt
selskabet til losningen af opgaverne anvender underentreprenegrer eller indgar indkebsaftaler mv., vil
der efter omstaendighederne ogsd vare behov for at beskytte samarbejdspartnernes konkurrencemaessige
interesser mod aktindsigt.

Det er pé denne baggrund Offentlighedskommissionens opfattelse, at man ikke kan anbefale en generel
udvidelse af loven til at omfatte private virksomheder og selskaber, som udferer opgaver efter aftale med
en offentlig myndighed.

6.10.2. Kommissionen finder dog, at det offentlige ber sikres adgang til oplysninger om private virksom-
heders — samt ogsd bl.a. selvejende institutioners, jf. pkt. 6.8.3.4 — udferelse af opgaver, som efter
lovgivningen péhviler det offentlige. Kommissionen har derfor foreslaet en bestemmelse (jf. lovudkastets
§ 6), hvor det fastsattes, at en forvaltningsmyndighed, der har overladt opgaver til en virksomhed mv.,
som efter lovgivningen pahviler det offentlige, skal vare forpligtet til at sikre sig, at virksomheden
lobende giver oplysninger til myndigheden om udferelsen af opgaverne. De pigeldende oplysninger vil
hos den pageldende forvaltningsmyndighed vare omfattet af lovens almindelige regler.

Bestemmelsen vil have til formal at medvirke til, at offentligheden ved at sege om aktindsigt hos
vedkommende forvaltningsmyndighed i oplysningerne fra vedkommende virksomhed om udferelsen af
de overladte opgaver, har mulighed for at fa indblik 1, hvorledes virksomheden udferer opgaverne.

Kommissionen forudsetter, at det offentlige i forbindelse med overladelsen af opgaverne indgir en
aftale eller lignende med den pagaldende virksomhed mv., hvorefter virksomheden forpligtes til at give
oplysninger til myndigheden om udferelsen af opgaverne.

Den foreslaede bestemmelse vil saledes finde anvendelse 1 de tilfelde, hvor udferelsen af opgaver, der
efter lovgivningen pahviler det offentlige, overlades til private virksomheder mv. ved udlicitering eller
pa anden méde, og hvor opgaverne er “borgerrelaterede” i modsatning til opgaver, der vedrerer myndig-
hedens ansatte eller bygninger. Séledes vil f.eks. de opgaver, som Dansk Flygtningehjalp og Dansk Rade
Kors udferer efter aftale med staten eller en kommune pé flygtningeomradet i forbindelse med drift af
opholdssteder, integration mv., vere omfattet af bestemmelsen. Derimod vil bestemmelsen ikke finde
anvendelse i1 de tilfelde, hvor en forvaltningsmyndighed f.eks. udliciterer rengering af myndighedens
kontorer, serviceringen af myndighedens computersystemer og lignende.
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Kommissionen har 1 den forbindelse overvejet, om det i bestemmelsen ber fastsattes, hvor tit myndighe-
den skal sikre, at virksomheden mv. giver de navnte oplysninger. Det er — under hensyn til de forskelli-
gartede opgaver, som myndighederne overlader andre at udfere — kommissionens opfattelse, at det ikke
er hensigtsmaessigt 1 loven n@rmere at angive dette. Kommissionen forudsatter dog, at forvaltningsmyn-
dighederne i1 almindelighed sikrer sig, at de én gang om aret modtager de navnte oplysninger. Om
myndigheden skal sikre sig oplysninger i videre udstrekning end det anforte — f.eks. én gang hvert halve
ar — ma bl.a. athenge af den narmere karakter af de overladte opgaver, herunder om der er tale om
opgaver, der er af vasentlig betydning for offentligheden.

Kommissionen finder i gvrigt, at der ber vare overladt den enkelte myndighed en bred margin med
hensyn til vurderingen af, hvilke oplysninger der skal indhentes, og det er saledes ikke en forudsatning,
at der indhentes en leengere (detaljeret) redegorelse om udferelsen af de overladte opgaver. P4 den anden
side forudsetter kommissionen dog, at de oplysninger, der indhentes, i almindelighed har et sadant
omfang, at de giver et overblik over, hvorledes virksomheden mv. udferer de overladte opgaver, herunder
om virksomheden lever op til de mere specifikke forpligtelser over for f.eks. borgerne, der matte folge af
lovgivningen pa det pageldende omrade.

6.10.3. For sa vidt der ved lov er tillagt private virksomheder og selskaber befojelse til at treeffe afgerelser
pa det offentliges vegne, ber offentlighedsloven efter kommissionens opfattelse dog galde pa samme
made, som hvis befgjelsen var udlagt til en selvejende institution eller en forening mv., idet der vil vare
tale om udovelse af en virksomhed, der klart har offentligretlig karakter. I sddanne tilfeelde kan det 1
ovrigt ikke antages, at der vil vaere forbundet de samme administrative vanskeligheder ved at udskille de
dokumenter, der er undergivet aktindsigt, fra selskabets ovrige virksomhed, da afgerelsesvirksomheden
vil kunne afgraenses fra virksomhedens ovrige aktiviteter. Der henvises saledes til lovudkastets § 5.

6.11. Forsyningsopgaver mv.

6.11.1. Offentlighedskommissionen har overvejet spergsmalet om, i hvilket omfang offentlighedslovens
anvendelsesomrade skal udvides, saledes at loven skal gaelde i1 forhold til vaesentlige forsyningsopgaver
mv. — f.eks. forsyning med elektricitet, vand, kloakering, renovation, postbefordring eller telekommunika-
tion — nar husstanden ikke har andre muligheder for kollektiv forsyning. Det vil sige, at borgerne i det
pageldende forsyningsomrdde ikke har andre muligheder for forsyning pa grund af, at det pagaldende
selskab mv. har enten retligt eller faktisk monopol.

Kommissionen har i den sammenhang ogsd overvejet, om offentlighedsloven endvidere ber galde for
selskaber mv., i det omfang de varetager driften af vejnet, broer, feerger og jernbaneforbindelser, der
indgar i den almene trafikale infrastruktur.

Kommissionens overvejelser om de omhandlede spergsmél har 1 evrigt taget udgangspunkt i det syns-
punkt, at sdfremt offentlighedsloven vil skulle gelde selskaber mv., der varetager forsyningsopgaver og
selskaber mv., der varetager driften af vejnet mv., vil loven ikke skulle galde for hele selskabet mv., men
alene den del af selskabets virksomhed, der vedrerer de na&evnte opgaver.

Offentlighedskommissionen har til brug for overvejelserne af de navnte spergsmil indhentet nermere
oplysninger om de pageldende forsyningsomrader mv. fra Transportministeriet, Miljeministeriet, Klima-
og Energiministeriet samt Ministeriet for videnskab, teknologi og udvikling.

P& baggrund af disse oplysninger har kommissionen efter en samlet vurdering fundet, at der ikke er
grundlag for at stille forslag om en udvidelse af offentlighedslovens anvendelsesomrdde 1 forhold til de
omrader, der er naevnt ovenfor. Kommissionen har i den forbindelse bl.a. lagt vaegt pd forholdenes store
forskellighed samt p4, at der inden for de enkelte omrader — pa baggrund af forholdene inden for omradet
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— ber tages konkret stilling til, om offentlighedslovens regler ber finde anvendelse. Der kan sdledes bl.a.
henvises til, at det i vandsektorlovens § 14, stk. 1 (jf. lov nr. 469 af 12. juni 2009 om vandsektorens
organisering og ekonomiske forhold), er fastsat, at vandselskaber, der helt eller delvist, direkte eller
indirekte er kommunalt ejede, men som er udskilt fra den kommunale forvaltning — og derfor ikke har
karakter af en forvaltningsmyndighed — skal vaere omfattet af offentlighedsloven.

Herudover har kommissionen lagt vaegt pd, at der i lovudkastets § 4, jf. herom pkt. 6.9 ovenfor, er foresla-
et, at offentlighedsloven skal finde anvendelse pa selskaber, hvor mere end 75 % pct. af ejerandelene
tilherer danske offentlige myndigheder. Det vil indebare, at nogle af de selskaber mv., der ville vere
omfattet af de omréder, der er nevnt ovenfor, i givet fald vil vere omfattet af lovudkastets § 4.

6.11.2. Kommissionen har i den forbindelse 1 evrigt overvejet, om den galdende offentlighedslovs
§ 1, stk. 2 — hvorefter visse storre energiforsyningsvirksomheder, naturgasforsyningsvirksomheder og
kollektive varmeforsyningsanleg er omfattet af offentlighedslovens regler — ber oph@ves, bl.a. fordi der
pa energiomrédet 1 vidt omfang er gennemfort en liberalisering pa baggrund af navnlig EU-regler. Libera-
liseringen har medfort, at elforbrugere siden 1. januar 2003 frit har kunnet vaelge elleverander og siden 1.
januar 2004 frit har kunnet veelge gasleverander. Liberaliseringen har 1 evrigt medfert, dels at en raekke
rent private akterer har etableret sig pa el- og naturgasomrédet, dels at energiomradet 1 vidt omfang er
blevet konkurrenceudsat.

Kommissionen har imidlertid ikke fundet tilstrekkeligt grundlag for at foresla en ophavelse af den
geldende lovs § 1, stk. 2, og har i den forbindelse lagt vagt pd, at der galder et sarligt behov for
indsigt i og dermed kontrol med de sterre forsyningsselskabers virksomhed, idet de forsyningsopgaver,
der er omfattet af bestemmelsen i1 offentlighedslovens § 1, stk. 2, har vasentlig samfundsmaessig betyd-
ning. Det forhold, at private akterer — som folge af liberaliseringen af energiforsyningsomradet — udever
forsyningsopgaven, @ndrer ikke pd denne grundleggende betragtning.

Kommissionen har derfor foreslaet den galdende lovs § 1, stk. 2, viderefort, jf. lovudkastets § 3, stk.
2. Om bestemmelsen henvises til pkt. 3 ovenfor.

6.12. KL og Danske Regioner

6.12.1. KL og Danske Regioners retlige status

KL og Danske Regioner er oprettet ved aftaler mellem de myndigheder (kommuner og regioner), der er
foreningernes medlemmer. Det vil sige, at de 2 foreninger er oprettet pa et privatretligt grundlag.

Foreningerne har p.t. alle de respektive myndigheder (henholdsvis de 5 regioner og de 98 kommuner)
som medlemmer, og for de pageldende myndigheder bestir alene en ret, men ikke en pligt til at vaere
medlem af foreningerne. De 2 hovedstadskommuner stod séledes tidligere uden for begge foreninger (den
tidligere Amtsradsforening og KL), da de havde ”dobbelt status”, men de indmeldte sig 1 KL pr. 1. januar
2006.

Begge foreningers tilblivelse gar tilbage til 1800-tallet. KL er i sin nuvarende skikkelse stiftet 1 1970 ved
en sammenslutning af 3 davarende kommunale foreninger. Danske Regioner blev forst oprettet af de 5
regioner i 2006 som en videreforelse af den hidtidige Amtsrddsforening.

KL og Danske Regioner er pa baggrund af det privatretlige oprettelsesgrundlag ikke omfattet af den geel-
dende offentlighedslovs anvendelsesomrdde, og det gaelder selvom foreningerne har offentlige myndighe-
der som medlemmer, jf. bl.a. Gammeltoft-Hansen m.fl., side 101. Kommissionen har derfor overvejet
spergsmalet om, hvorvidt de 2 foreninger ber vaere omfattet af loven.
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6.12.2. KL’s og Danske Regioners struktur

Foreningerne har ”sa&dvanlige foreningsorganer” forst og fremmest generalforsamling/delegeretmode og
bestyrelser, der varetager den everste ledelse mellem generalforsamlingerne. Til KL’s delegeretmade
udpeger kommunalbestyrelserne (ved anvendelse af forholdstalsvalgmetoden) 1 delegeret pr. hver pabe-
gyndte 8.000 indbyggere i kommunen. De delegerede skal alle vaere kommunalbestyrelsesmedlemmer. P
Danske Regioners generalforsamling kan alle regionsrddsmedlemmer deltage.

I begge foreninger velges 1 forbindelse med generalforsamlingen/delegeretmedet en bestyrelse pa
17 medlemmer (og et tilsvarende antal personlige stedfortreedere), der skal vaere regionsradsmedlem-
mer/kommunalbestyrelsesmedlemmer. De pageldende valges imidlertid ikke af generalforsamlingen/de-
legeretmodet som séddan, men pd meder der atholdes af de politiske partigrupper. Bestyrelsernes parti-
massige sammens&tning skal svare til resultatet af seneste regionsrads-/kommunevalg, og det antal
medlemmer og stedfortreedere, som de enkelte partigrupper kan valge, kan saledes beregnes péd for-
hand. Hvem der velges pa de enkelte gruppemeder beror suverant pd partigrupperne selv, og instruktion
fra hjemkommunen/-regionen mé 1 hvert fald 1 denne forbindelse anses for udelukket. Ifolge Danske
Regioners vedtegter skal de politiske partier tildele partiets forste mandater til de regionsradsformand,
der er valgt for de pagaeldende partier.

Efter begge foreningers vedtagter kan bestyrelserne nedsatte udvalg, der i1 det vasentlige er radgivende i
forhold til bestyrelserne. Begge foreninger har desuden forretningsudvalg eller formandsskaber bestdende
af bestyrelsesformanden og et mindre antal gvrige bestyrelsesmedlemmer.

Til KL’s foreningsstruktur herer endvidere et reprasentantskab, der bestar af samtlige borgmestre og et
yderligere antal kommunalbestyrelsesmedlemmer (valgt pa delegeretmedet). Reprasentantskabet er alene
radgivende 1 forhold til bestyrelsen. Hertil kommer 5 sékaldte kommunekontaktrdd (1 for hver region)
bestdende af borgmestrene i1 regionerne og et yderligere antal kommunalbestyrelsesmedlemmer. Disse
rads hovedopgaver er felles interessevaretagelse for og samarbejde mellem kommunerne i regionen
primert 1 forhold til regionen.

6.12.3. Foreningernes formal, opgaver og finansiering i hovedtraek

6.12.3.1. De 2 foreninger, hvis vedtaegter i deres fulde udstraekning kan findes pa de respektive hjemmesi-
der, har betydelige lighedspunkter i deres formalsbestemmelser. Begge vedtegter har saledes som formaél
at varetage medlemmernes fzlles interesser (typisk over for regering og Folketing m.fl.), at bidrage
til (evt. i samarbejde med andre), at medlemmerne loser deres opgaver bedst muligt, og at varetage
medlemmernes interesser vedrerende de ansattes lon- og ansattelsesforhold.

P& det sidstnevnte punkt er der den forskel mellem foreningerne, at KL’s medlemmer udtrykkeligt
har bemyndiget foreningen til med bindende virkning for medlemmerne at indgd overenskomster og
andre aftaler med de relevante personaleorganisationer. Disse aftaler mv. skal, for de kan anvendes
af kommunerne, 1 medfer af den kommunale styrelseslovs § 67 godkendes af et serligt nevn (Kommu-
nernes Lonningsnavn). Regionalt ansat personales lon- og anszttelsesforhold aftales eller fastsattes 1
henhold til regionslovens § 37 af et s@rligt neevn (Regionernes Lonnings- og Takstnavn), der ogsd indgar
overenskomster med organisationer af sundhedspersoner om vilkar for sundhedsydelser. De 2 navn er
omfattet af offentlighedsloven.

6.12.3.2. Den centrale interessevaretagelse foregdr navnlig ved deltagelse i regelforberedende udvalg mv.
og ved afgivelse af meningstilkendegivelser til centraladministrationen, Folketinget og andre interesseor-
ganisationer m.fl. — uopfordret eller efter hering fra de pageldende. Hertil kommer hyppige dreftelser
med relevante ministre om kommunale/regionale politiske problemstillinger. Endvidere tager foreninger-
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ne selvstendige politiske initiativer og udarbejder handleplaner mv. Begge foreninger driver en ganske
omfattende informationsvirksomhed vendt bdde mod medlemmerne, massemedierne og offentligheden 1
ovrigt.

For begge foreningers vedkommende skal serligt fremhaves de arlige forhandlinger med regeringen
(finansministeren og indenrigs- og socialministeren) om de drlige rammer for udviklingen i kommuners
og regioners gkonomi. De har i de sidste mange ar mundet ud 1 aftaler om rammer for udgiftsvakst mv.
Ikke sjeeldent suppleres disse overordnede aftaler om gkonomi med mere specielle aftaler om kommuna-
le/regionale forhold.

I forbindelse med disse forhandlinger tages der ogsa stilling til, hvilken regulering af de generelle tilskud
til kommuner og regioner, der skal foretages som folge af ny bindende regulering af kommuners og
regioners virksomhed.

Nar aftalerne foreligger, er det regeringens opgave at sgge tilslutning i Folketinget til dem (ved frem-
leeggelse af aktstykke i Finansudvalget eller ved fremsettelse af forslag til nedvendig lovgivning for
Folketinget). Foreningernes hovedopgaver er ved de midler, man nu rader over, at sgge at sikre, at
aftalerne holdes af foreningernes medlemmer “under ét”.

De navnte aftaler indgas, som det fremgar, ikke af foreningerne efter bemyndigelse fra medlemmerne
eller 1 kraft af offentligretlige regler. De er som folge deraf retligt uforbindende for medlemmerne.

6.12.3.3. Begge foreninger udever i en vis udstrekning forskellige former for service- og informations-
virksomhed. Men den relative del af indtegterne for de 2 foreninger ved denne virksomhed varierer
betydeligt. Ifolge Danske Regioners regnskab for 2008 udger indtaegterne i alt 126 mio. kr. Heraf udger
medlemskontingenter ca. 108 mio. kr. og sekretariatsbetjening af eksterne institutioner og fonde ca. 9
mio. kr. Af KL’s regnskab for 2008 fremgar, at lidt over halvdelen (ca. 172 mio. kr.) af de samlede
indtegter pd ca. 335 mio. kr. var kontingentmidler, medens indtegterne fra konsulent-, sekretariats- og
kursusvirksomhed udgjorde ca. 162 mio. kr.

En vesentlig del af konsulentvirksomheden bestér i juridisk radgivning til medlemskommuner bade om
personaleretlige spergsméil og andre spergsmal.

Vedrorende okonomisk heftelse gelder som udgangspunkt almindelige foreningsretlige regler (medlem-
merne hafter ikke for foreningernes geld over for 3. mand). I en (generalforsamlingsvedtaget) oples-
ningssituation gelder dog, at medlemmerne vil hafte for foreningernes gaeld. Hovedformalet med reglen
herom er at etablere en garanti for opfyldelse af pensionsforpligtelser i forhold til ansatte i foreningerne,
der er eller har varet ansat pa tjenestemandslignende vilkar.

6.12.4. Kommissionens overvejelser om at inddrage KL og Danske Regioner under offentlighedsloven

Som det fremgar af pkt. 6.12.1 ovenfor, er KL og Danske Regioner ikke omfattet af den galdende
offentlighedslov, og spergsmalet er, om de ber vare omfattet af den nye offentlighedslov.

Til stette for det synspunkt, at de pageldende foreninger ikke skal vare omfattet af offentlighedsloven
kan bl.a. peges pé, at foreningerne er oprettet pd privatretligt grundlag, og ikke stér i noget almindeligt
over-/underordnelsesforhold til deres medlemmer, ligesom foreningerne ikke — bortset fra KL’s lenfor-
handlingsvirksomhed —udferer opgaver pa medlemmernes vegne.

Hertil kommer, at foreningerne ikke traeffer afgerelser 1 forvaltningsretlig forstand eller i ovrigt har
befojelser til ensidigt at foretage dispositioner, der har bindende virkninger 1 forhold til enkeltpersoner
eller virksomheder. Foreningerne er heller ikke ved lov eller i henhold til lov tillagt serlige opgaver, men
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har efter lovgivningen i visse tilfeelde alene en udtaleret og ret til at udpege medlemmer til diverse rad og
navn mv.

Heroverfor kan der imidlertid peges pd, at selvom foreningerne er oprettet pd privatretligt grundlag,
bestar foreningernes medlemmer (som noget sarligt) udelukkende af offentlige myndigheder, og det er
disse myndigheders interesser, typisk over for regering og Folketing, som de varetager. Herudover skal
foreningerne bidrage til (eventuelt i samarbejde med andre), at de pageldende offentlige myndigheder
loser deres (offentlige) opgaver bedst muligt. Hertil kommer, at foreningernes aktiviteter i vidt omfang
finansieres ved offentlige midler.

Det kan i forlengelse heraf anfores, at offentligheden kan have en interesse 1 gennem aktindsigt at skaffe
sig kendskab til foreningernes aktiviteter og synspunkter mv.

Pa baggrund af den organisatoriske, funktionelle og ekonomiske tilknytning, som de omhandlede for-
eninger kan siges at have til det offentlige (jf. pkt. 6.6 ovenfor om betydningen af disse tilknytnings-
momenter), finder kommissionen, at foreningerne ber vare omfattet af offentlighedsloven, jf. saledes
lovudkastets § 3, stk. 1, nr. 3, hvor det er foresléet, at loven — bortset fra bestemmelserne 1 §§ 11-12 og §§
15-17 — ber gelde for foreninger, der varetager felles interesser for regioner og kommuner.

6.13. Dataudtraek og sammenstilling af oplysninger

Det folger af pkt. 6.8-6.12 ovenfor, at offentlighedslovens regler om aktindsigt efter kommissionens
opfattelse — foruden at gelde for den offentlige forvaltning — bl.a. ber gelde for selvejende institutioner
mv., der er oprettet ved lov eller i henhold til lov, visse selvejende institutioner oprettet pa privatretligt
grundlag, selvejende institutioner og private virksomheder mv., der treffer afgarelse 1 det offentliges sted
samt visse offentligt ejede selskaber. Der henvises 1 den forbindelse ogsa til lovudkastets §§ 3-5.

Kommissionen har i den forbindelse overvejet, om bestemmelserne i lovudkastets § 11 om ret til sam-
menstilling af oplysninger i databaser (dataudtraek) og § 12 om ret til indsigt i databeskrivelsen — jf.
nermere herom kapitel 11, pkt. 4.3 og 4.4 — ogsa ber gelde for de nevnte selvejende institutioner,
offentligt ejede selskaber mv. Kommissionen har efter en samlet vurdering ikke fundet grundlag herfor,
og har i den forbindelse bl.a. lagt vaegt pd, at en rekke af de selvejende institutioner mv., der vil
vaere omfattet af offentlighedsloven, ikke kan antages at have de fornedne administrative og it-tekniske
ressourcer til at foretage sammenstillinger mv. af oplysninger i databaser.

Herudover er det kommissionens opfattelse, at offentligheden ikke kan antages at have samme vasentlige
interesse 1 at fa foretaget sammenstilling af oplysninger og indsigt i databeskrivelsen 1 forhold til de
omhandlede selvejende institutioner mv. som 1 forhold til “egentlige” forvaltningsmyndigheder.

Kommissionen har pa denne baggrund i lovudkastets §§ 3-5 foresléet, at alene offentlighedslovens regler
om aktindsigt (og notatpligt) skal gelde for de nevnte selvejende institutioner mv., men derimod ikke
bestemmelserne 1 §§ 11 og 12.

6.14. Bemyndigelser (offentlighedslovens § 1, stk. 3, og § 3)

6.14.1. Bestemmelsen 1 den galdende offentlighedslovs § 1, stk. 3, hvorefter vedkommende minister
kan udvide lovens anvendelsesomrdde, foreslds under hensyn til det ovenfor under pkt. 6.7.-6.12 anforte
ophavet og erstattet af bestemmelser, hvorefter de pagaldende institutioner, foreninger m.v. inddrages 1 et
omfang, som fastsattes direkte 1 loven.

6.14.2. Kommissionen har tillige overvejet, om bestemmelsen i den gaeldende offentlighedslovs § 3 ber
ophaves eller praciseres.
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Bestemmelsen har til formal at give myndighederne en administrativ lettelse ved behandlingen af be-
gaeringer om aktindsigt pa omréader, hvor offentlighedslovens undtagelsesbestemmelser 1 almindelighed
vil medfere, at en begering skal afslds. P4 sddanne omrader kan det ved bekendtgerelse bestemmes,
at nermere angivne myndigheder, sagsomrader eller arter af dokumenter helt skal vere undtaget fra
aktindsigt, séledes at begeringen uden videre sagsbehandling kan afslas med hjemmel 1 den pagaldende
bekendtgerelse. Bemyndigelsen har 1 praksis kun varet anvendt 1 et meget beskedent omfang, og den
har givet anledning til forskellige afgraensningsproblemer. Det har derfor 1 kommissionen varet den
overvejende opfattelse, at bestemmelsen — ogsd af principielle grunde — ber udga. Indskraenkninger 1
offentlighedsprincippet ber, hvis det er pakraevet, herunder af administrative hensyn, ske direkte ved lov.

KLAPITEL 10

Dokumentbegrebet mv.

1. Indledning

Det folger af offentlighedslovens § 5, stk. 1, nr. 1, at retten til aktindsigt omfatter alle dokumenter, der
vedrerer sagen, herunder genpart af de skrivelser, der er udgéet fra myndigheden, nar skrivelserne ma
antages at vere kommet frem til adressaten.

Adgangen til aktindsigt omfatter imidlertid ikke uden videre ethvert dokument, der faktisk befinder sig
i den offentlige forvaltnings besiddelse. Det er saledes efter offentlighedslovens § 4, stk. 1, 1. pkt., en
betingelse for at fa aktindsigt, at dokumentet “er indgéet til eller oprettet af en forvaltningsmyndighed
som led i en administrativ sagsbehandling i forbindelse med dens virksomhed”, jf. pkt. 6 nedenfor.

Efter offentlighedslovens § 5, stk. 1, nr. 2, omfatter retten til aktindsigt imidlertid ogséd andet end
dokumenter, idet det er fastsat, at sagens journalkort mv. som en del af sagen ogsd er omfattet af
retten til aktindsigt (journalindferslen/aktlisten). Derimod omfatter retten til aktindsigt ikke forvaltnings-
myndighedernes registre eller andre systematiserede fortegnelser, hvor der geres brug af elektronisk
databehandling (databaser), jf. lovens § 5, stk. 2. Vedkommende minister kan dog fastsatte regler om
offentlighedens adgang til at blive gjort bekendt med fortegnelser som navnt i stk. 2, der ikke er omfattet
af persondataloven, jf. lovens § 5, stk. 3.

Bestemmelsen i offentlighedslovens § 5 har felgende ordlyd:

”§ 5. Retten til aktindsigt omfatter

1) alle dokumenter, der vedrerer sagen, herunder genpart af de skrivelser, der er udgaet fra myndigheden, nar skrivelserne ma antages at
veere kommet frem til adressaten, og

2) indferelser i journaler, registre og andre fortegnelser vedrerende den pageldende sags dokumenter.

Stk. 2. Retten til aktindsigt omfatter ikke registre eller andre systematiserede fortegnelser, hvor der geres brug af elektronisk databehand-
ling, dog

bortset fra fortegnelser som navnt i stk. 1, nr. 2.

Stk. 3. Vedkommende minister kan fastsatte regler om offentlighedens adgang til at blive gjort bekendt med fortegnelser som naevnt i stk.
2, der ikke er omfattet af lov om behandling af personoplysninger. Der kan herunder fastsattes regler om betaling. ”

2. Baggrund

Bestemmelserne 1 § 5, stk. 1, nr. 1 og 2 — der fastsatter, hvilke dokumenter mv. retten til aktindsigt
omfatter — er en videreforelse af 1970-lovens § 3, stk. 1 og 2, som svarede til § 3, stk. 1, i det lovudkast,
der var indeholdt i beteenkning nr. 325/1963, side 58, samt § 4 i partsoffentlighedsloven af 1964.

Bestemmelserne i § 5, stk. 2 og 3, blev indfert ved 1985-loven og skal ses i ssmmenhang med gennemfo-
relsen af lov nr. 294 af 8. juni 1978 om offentlige myndigheders registre. Bestemmelsen i stk. 3 er dog

198



@ndret sprogligt 1 forbindelse med, at lov om offentlige myndigheders registre blev aflgst af lov nr. 429 af
31. maj 2000 om behandling af personoplysninger (persondataloven).

3. Dokumentbegrebet

Det folger af offentlighedslovens § 5, stk. 1, nr. 1, at retten til aktindsigt omfatter en sags ’dokumen-
ter”. Omfattet af dokumentbegrebet er séledes egentlige skriftlige dokumenter — herunder dokumenter i
elektronisk form — vedrerende sagen, dvs. savel de dokumenter, som forvaltningsmyndigheden opretter
til brug for behandlingen af en sag, som de skriftlige dokumenter, der f.eks. af en sags part eller andre
myndigheder fremsendes til brug for myndighedens behandling af sagen.

Foruden de na®vnte skriftlige dokumenter er ogsd andre sdkaldte aktstykker, der vedrerer sagen, omfattet
af dokumentbegrebet. Retten til aktindsigt omfatter saledes ogsé fotografier, billeder, kort, rids og lignen-
de vedrerende sagen.

Det fremgar af bemaerkningerne til den galdende offentlighedslov, at lovens dokumentbegreb i1 praksis
er blevet fortolket vidt, idet en sddan udvidende fortolkning er anset for nedvendig for at forhindre en
begransning af lovens anvendelsesomrade som folge af den teknologiske udvikling, jf. Folketingstidende
1985-86, tilleg A, sp. 212.

Det er pa denne baggrund antaget, at dokumentbegrebet ogsd omfatter materiale, der treeder i stedet for
skriftlige dokumenter og andre aktstykker, nar materialet tilvejebringes og opbevares af en myndighed
som led i administrativ sagsbehandling. Siledes kan modeller, lydband, film, videooptagelser, mikrofilm,
elektronisk post og lignende vaere omfattet af begrebet, ndr materialet er tilvejebragt og opbevaret af en
myndighed som led i administrativ sagsbehandling.

Der er ikke i lovens forarbejder en narmere definition af dokumentbegrebet. Om baggrunden herfor fremgar af betenkning nr. 857/1978,
side 157 £., at Offentlighedsudvalget fandt, at dokumentbegrebet efter offentlighedsloven af 1970 havde virket tilfredsstillende, og at

der ikke kunne antages at vaere noget behov for en tydeliggerelse af begrebets rekkevidde. Udvalget pegede pé, at en mere detaljeret
regulering af dokumentbegrebet kunne medvirke til en ikke enskelig fastlasning af begrebet til de pa davaerende tidspunkt kendte former
for informationsopbevaring. Udvalget fandt dog anledning til at fremheeve, at dokumentbegrebet matte antages at blive fortolket fleksibelt i
overensstemmelse med den teknologiske udvikling, jf. a.st., side 139.

Spergsmalet om en nermere angivelse eller definition af dokumentbegrebets raekkevidde synes i gvrigt ikke at havet vaeret genstand for
indgéende overvejelser i Offentlighedskommissionen af 1956 (jf. beteenkning nr. 325/1963, side 58 og 64), ligesom spergsmalet ikke er
berort i bemaerkningerne til offentlighedsloven af 1970, jf. Folketingstidende 1969-70, tilleeg A, sp. 590 f.

4. Retten til aktindsigt omfatter principielt alle sagens dokumenter, uanset pa hvilken mide de
opbevares

4.1. Adgangen til aktindsigt omfatter principielt samtlige sagens dokumenter, jf. lovens § 5, stk. 1, nr. 1.

Aktindsigt kan siledes ikke begraenses til dokumenter, der har veret — eller ma antages at ville blive —
tillagt betydning for sagens afgerelse. Det er saledes ikke et krav for at fa aktindsigt, at det pageldende
dokument har varet brugt som en del af sagens afgerelsesgrundlag, jf. FOB 1975, side 318, samt Vogter,
side 139. Det afgerende er under alle omstendigheder, om dokumentet er indgéet til eller oprettet af en
forvaltningsmyndighed som led i administrativ sagsbehandling, jf. pkt. 5.6 nedenfor.

Det forhold, at adgangen til aktindsigt omfatter samtlige sagens dokumenter, indebarer 1 ovrigt, at
dokumenter, som myndigheden til brug for en sags behandling modtager “underhdnden” samt sdkaldte
“underhdndsbreve” — dvs. breve, der er skrevet pa myndighedens underhandsbrevpapir — kan vare
omfattet af retten til aktindsigt, jf. dog nedenfor pkt. 8 om privat brevveksling.

4.2. Retten til aktindsigt gaelder, uanset pd hvilken mdde myndigheden opbevarer dokumenterne. Opbe-
vares et brev sdledes ikke i papirform, men f.eks. alene pa edb, er myndigheden forpligtet til at gore
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brevet teknisk tilgengelig for den, der har begaret aktindsigten, f.eks. i form af en udskrift eller ved,
at den pageldende far adgang til et skaermbillede 1 forbindelse med aktindsigt pd stedet. Det er uden
betydning, at meddelelsen aldrig har foreligget som et dokument 1 sedvanlig forstand, men alene er blevet
udfaerdiget pa og modtaget via edb, néar blot meddelelsen (dokumentet) rent faktisk opbevares pa en made,
sa myndigheden har rddighed over den, jf. Folketingstidende 1985/86, tilleg A, sp. 213 f.

Offentlighedsloven sikrer dermed, at det er uden betydning for adgangen til aktindsigt efter loven, om en
myndighed anvender papirbaseret eller papirles sagsbehandling. Der gelder imidlertid ikke en almindelig
ret til aktindsigt 1 forvaltningsmyndighedernes databaser, jf. pkt. 10 nedenfor.

5. Retten til aktindsigt omfatter alene eksisterende dokumenter, og der kan ikke kraves lebende
aktindsigt

5.1. Aktindsigt i eksisterende dokumenter

Efter offentlighedslovens § 4, stk. 1, giver retten til aktindsigt adgang til at blive gjort bekendt med doku-
menter, der er indgéet til eller oprettet af en forvaltningsmyndighed. Offentlighedsloven giver séledes kun
ret til aktindsigt 1 de dokumenter, der eksisterer 1 forbindelse med sagen péa det tidspunkt, hvor afgerelsen
om aktindsigt treeffes.

En aktindsigtssegende har derfor ikke krav pd, at forvaltningsmyndighederne udarbejder eller pa anden
made tilvejebringer nye dokumenter, f.eks. ved at sammenstille oplysninger fra forskellige dokumenter
eller sager. En aktindsigtssegende kan eksempelvis ikke kreve, at en forvaltningsmyndighed udarbejder
en oversigt over, hvor mange begaringer om aktindsigt den pidgaldende myndighed har modtaget inden-
for en bestemt periode, og i hvor mange tilfeelde og med hvilken begrundelse, der eventuelt er meddelt
afslag herpd. Der er imidlertid ikke noget til hinder for, at en forvaltningsmyndighed (frivilligt) beslutter
sig for at efterkomme en sddan anmodning.

En aktindsigtssegende har heller ikke 1 almindelighed krav pd, at forvaltningsmyndighederne foretager
en anonymisering af fortrolige oplysninger i1 et dokument med henblik péd at imedekomme en begering
om aktindsigt. Hvis en sddan pligt gjaldt, ville det i realiteten indebere en pligt for myndigheden til at
udarbejde et nyt dokument (det anonymiserede dokument), jf. ogsa FOB 2005, side 621 (682) og kapitel
17, pkt. 5.2.2, hvor spergsmalet om myndighedernes pligt til at anonymisere er omtalt nermere.

5.2. Lebende aktindsigt

Det forhold, at retten til aktindsigt alene omfatter dokumenter, der pa det tidspunkt, hvor afgerelsen om
aktindsigt treffes, er indgéet til eller oprettet af myndigheden, indeberer i1 ovrigt, at en myndighed ikke
er forpligtet til at imedekomme begaringer om lebende at fa tilsendt fremtidige dokumenter i en sag
(lebende aktindsigt), jf. FOB 1998, side 299.

I FOB 1993, side 53, har ombudsmanden fremhavet, at en myndighed i forhold til en person, der uden
at vaere part 1 sagen har en anerkendelsesvaerdig interesse 1 en afgeorelsessag — efter meroffentlighedsprin-
cippet — bar overveje, hvorvidt der ber meddeles den pigeldende “lobende” aktindsigt 1 den forstand,
at der péd det tidspunkt, hvor sagen ligger klar til afgerelse, kan ske en samlet fremsendelse af sagens
dokumenter. Der er ikke hermed tale om, at myndigheden lebende skal fremsende dokumenter til den
aktindsigtssegende i1 forbindelse med, at de indgér til eller oprettes af myndigheden.

For sd vidt angar spergsmalet om lebende aktindsigt til den, der er part i en sag, henvises der til FOB
1992, side 60, hvor ombudsmanden har givet udtryk for, at en myndighed vil have pligt til lebende eller

200



1 hvert fald med regelmessige mellemrum at gere parten bekendt med nye dokumenter i sagen. Om
udtalelsens nermere reekkevidde henvises til Vogter, side 119.

5.3. Rekonstruktion af dokumenter

Det er i ovrigt en faktisk forudsetning for aktindsigt, at de dokumenter, der anmodes om aktindsigt i,
fortsat beror hos myndigheden.

Er dokumenterne returneret til en privat part, er den pagaldende privatperson ikke forpligtet til at medvir-
ke til en rekonstruktion af sagen, jf. FOB 2005, side 474, der vedrerte spergsmélet om rekonstruktion af
nogle dokumenter som statsministeren havde medbragt i forbindelse med regeringsdannelsen 1 efteraret
2001, og som Statsministeriet ikke kunne lokalisere 1 ministeriet. I den naevnte sag gav ombudsmanden i
ovrigt udtryk for, at en myndighed, der har kasseret et dokument, i et tilfaelde, hvor dokumentet 1 henhold
til arkivlovgivningen ikke méa kasseres, har pligt til sd vidt muligt at rekonstruere dokumentet pa det
tidspunkt, hvor det konstateres, at det er bortkommet.

Om et sarligt spergsmal om rekonstruktion af et dokument kan henvises til FOB 2007, side 477. I denne
sag havde Sefartsstyrelsen meddelt afslag pa aktindsigt i e-mail-korrespondance om bl.a. lukningen af et
bestemt uddannelsescenter med henvisning til, at styrelsen ikke, hverken fysisk eller elektronisk, var — og
ikke pa noget tidspunkt havde varet — i besiddelse af en sddan korrespondance.

I den forbindelse blev der imidlertid rejst spergsmal om, hvorvidt Sefartsstyrelsen — pa grundlag af de
serlige sikkerhedskopier, der lebende var taget af styrelsens e-mail-server (sékaldte edb-backupbédnd)
— var forpligtet til rekonstruere (genskabe) eventuel e-mail-korrespondance omfattet af aktindsigtsanmod-
ningen. Om dette sporgsmaél udtalte ombudsmanden felgende:

”En myndighed kan [...] efter omstendighederne vaere forpligtet til at forsege at rekonstruere et forsvundet dokument [...]. En sddan
rekonstruktion kunne f.eks. ske ved hjalp af backupbénd.

©Okonomi- og Erhvervsministeriet [hvorunder Sefartsstyrelsen herer] har imidlertid over for mig oplyst at der ikke er nogen formodning om
at man pa noget tidspunkt har veeret i besiddelse af korrespondance som den De ensker aktindsigt i. Derfor har jeg ikke grundlag for at
foretage mig videre vedrerende en eventuel pligt til at forsege at rekonstruere korrespondancen”.

6. Retten til aktindsigt omfatter alene dokumenter, der har varet undergivet administrativ
sagsbehandling

Som nevnt folger det af offentlighedslovens § 5, stk. 1, nr. 1, at retten til aktindsigt principielt omfatter
alle dokumenter, der vedrorer sagen.

Adgangen til aktindsigt omfatter imidlertid ikke uden videre ethvert dokument, der faktisk befinder sig
i den offentlige forvaltnings besiddelse. Det er saledes efter offentlighedslovens § 4, stk. 1, 1. pkt., en
betingelse for at fa aktindsigt, at dokumentet “er indgéet til eller oprettet af en forvaltningsmyndighed
som led i en administrativ sagsbehandling i forbindelse med dens virksomhed”.

Bestemmelsen rejser forst spergsmal om, hvorndr et dokument kan anses for indgéet til eller oprettet af en
forvaltningsmyndighed (pkt. 6.1), og dernast, om det pagaeldende dokument er indgaet eller oprettet som
led 1 en administrativ sagsbehandling i forbindelse med en forvaltningsmyndigheds virksomhed (pkt. 6.2).

6.1. Dokumentet skal vere indgaet til eller oprettet af en forvaltningsmyndighed

Spergsmalet om, hvorndr et dokument kan anses for indgaet til en forvaltningsmyndighed, ses ikke
behandlet naermere i forarbejderne til offentlighedslovens § 4, stk. 1, 1. pkt., eller i den juridiske litteratur.
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Ombudsmanden har imidlertid i1 flere sager (FOB 1994, side 401, FOB 1995, side 132 og FOB 2001,
side 514) givet udtryk for, at en offentlig ansat, der som led 1 varetagelsen af eksterne opgaver —
eksempelvis som bestyrelsesmedlem 1 et selskab der varetager offentlige opgaver, eller som medarbejder
1 eller medlem af en sarligt oprettet offentlig myndighed — kan modtage materiale og opbevare det pa
den pageldendes hovedarbejdsplads, uden at det modtagne materiale herved kan anses for indgaet til
denne myndighed. Det er dog en betingelse, at materialet ikke har varet tilgengeligt for andre end den
pageldende medarbejder, og at det ikke har veret afgivet til myndigheden som sadan.

Det anferte indeberer f.eks., at interne arbejdsdokumenter i en tvaerministeriel arbejdsgruppe, som en
offentligt ansat modtager pa den pagaldendes hovedarbejdsplads, ikke mister deres interne karakter, hvis
de anforte betingelser er opfyldt. Dette gaelder uanset, om dokumenterne er journaliseret af vedkommende
hovedarbejdsplads, jf. FOB 1994, side 401.

Hvis materialet imidlertid 1 et konkret tilfeelde mé anses for indgaet til myndigheden — f.eks. fordi der
ikke er sikret en reel adskillelse fra myndighedens evrige sager — vil det afgerende for spergsmalet om,
hvorvidt der kan meddeles aktindsigt 1 materialet i forste reekke vaere, om materialet har veret genstand
for administrativ sagsbehandling i den pageldende myndighed, jf. herom pkt. 6.2.

6.2. Dokumentet skal vere indgaet eller oprettet som led i en administrativ sagsbehandling

6.2.1. Hvis et dokument kan anses for indgaet til en forvaltningsmyndighed, opstir spergsmélet om,
hvorvidt dokumentet har veret undergivet administrativ sagsbehandling i den pagaeldende myndighed.

Det folger af forarbejderne til § 4, stk. 1, 1. pkt. — jf. Folketingstidende 1985-86, tilleg A, sp. 211 f., og
betenkning nr. 857/1978, side 160 — at dokumenter, der blot modtages til opbevaring eller rent teknisk
eller lignende bearbejdning ikke er omfattet af retten til aktindsigt. Det samme gelder dokumenter, der
er sendt til en myndighed ved en &benbar fejltagelse, nar disse ikke indgar som element 1 myndighedens
afgerelsesgrundlag.

Endvidere falder “papirmateriale”, som f.eks. undervisningsmateriale, kort, beger, brochurer, selv om
det produceres eller anvendes af offentlige myndigheder, uden for retten til aktindsigt, jf. ogsé pkt.
7.2 nedenfor om bl.a. dokumenter, der er tilbagekaldt af en privatperson. Det n@vnte materiale kan
dog vare omfattet af retten til aktindsigt, hvis det (undtagelsesvist) indgar som et dokument i en af
myndighedens sager, f.eks. hvis et udklip fra en avis om en af myndighedens sager laegges pa sagen, jf.
Hans Gammeltoft-Hansen m.fl., side 389.

Herudover kan der henvises til FOB 2007, side 477 — der er omtalt ovenfor under pkt. 5.3 — hvor
ombudsmanden ikke fandt, at Sefartsstyrelsen var forpligtet til at gennemgé styrelsens edb-backupbénd
(sikkerhedskopi af styrelsens e-mail-server) for at lede efter eventuel e-mail-korrespondance omfattet af
den pégzldende aktindsigtsanmodning, da de oplysninger, der 1& i styrelsens edb-backupbéind ikke var
indgaet til eller oprettet af styrelsen som led 1 administrativ sagsbehandling.

6.2.2. Forarbejderne indeholder sdledes en “negativ afgreensning” af udtrykket administrativ sagsbehand-
ling, idet det angives, hvilke dokumenter der ikke kan anses for at vare undergivet den nevnte sagsbe-
handling. Ombudsmanden har i sin praksis nermere praciseret, hvilke kriterier der skal legges vegt
pa ved vurderingen af, om et dokument er indgaet til eller oprettet af en myndighed som led i en
administrativ sagsbehandling. Séledes har ombudsmanden i bl.a. FOB 1995, side 132, p& grundlag af
forarbejderne til offentlighedslovens § 4, stk. 1, udtalt felgende:

”Som det fremgar [af forarbejderne] er der snavre graenser for hvilke dokumenter der ikke er omfattet af bestemmelsen, og pa baggrund
af forarbejderne ma det efter min opfattelse laegges til grund at den naevnte passus i § 4, stk. 1 — om at dokumentet skal vaere indgaet til
myndigheden ’som led i administrativ sagsbehandling i forbindelse med dens virksomhed’ — kun udeholder dokumenter som ikke er tillagt
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eller kan tilleegges betydning for myndighedens administrative virksomhed pa omradet. Det skal med andre ord typisk vere dokumenter
hvis indhold er myndighedens almindelige lobende administrative virksomhed helt uvedkommende. ”

Ombudsmanden har ogsd i senere sager — med henvisning til det kriterium, der er navnt i citatet —
udtalt sig om den nermere raekkevidde af udtrykket ”administrativ sagsbehandling”. Folgende sager kan
navnes:

1 FOB 1998, side 202, fandt ombudsmanden, at feellesmeder mellem biskopperne métte betragtes som private meder og derfor ikke

kunne anses for at vaere en del af den offentlige forvaltning, jf. offentlighedslovens § 1, stk. 1. Der var imidlertid udarbejdet referater

af de nevnte meder, som var journaliseret i Kebenhavns Stift. Ombudsmanden udtalte, at medereferaterne matte anses for at vare
undergivet administrativ sagsbehandling i stiftet og derfor ikke kunne undtages fra aktindsigt i medfer af offentlighedslovens § 4, stk.

1. Ombudsmanden lagde vagt pa, at indholdet af modereferaterne var af klar relevans for biskoppens almindelige arbejde, og at referaterne
i et vist omfang blev brugt i forbindelse med bispeembedernes almindelige sager.

1 FOB 1998, side 431, havde Udenrigsministeriet undtaget en raekke dokumenter i nogle personalesager, da de ikke havde direkte
tilknytning til den pagaeldendes ansettelsesmaessige forhold i ministeriet. Ombudsmanden udtalte i sagen — uden at forholde sig til

de pageldende dokumenter — at dokumenter, der var lagt pa en personalesag, som udgangspunkt métte anses for indgaet som led i
administrativ sagsbehandling, og at dokumenterne alene kunne undtages, hvis de var indgéet ved en fejl, eller hvis de blot blev lagt til
opbevaring uden at have nogen som helst betydning for sagen.

I FOB 2003, side 125, havde Finansministeriet i en udtalelse til ombudsmanden givet udtryk for, at ministeriet fandt det tvivlsomt,

om finansministerens kalender var omfattet af offentlighedsloven, eller om der var tale om et personligt planlegningsredskab, der faldt
uden for lovens anvendelsesomrade. Ombudsmanden gav — med henvisning til, at kalenderen blev fort af ministersekretaererne, fordelt til
ledelsessekretariaterne og indgik i det daglige arbejde i Finansministeriet — udtryk for, at kalenderen métte betragtes som oprettet som led i
administrativ sagsbehandling i ministeriet. Der kan i gvrigt henvises til FOB 2001, side 504.

Spergsmalet om den nermere reekkevidde af udtrykket “administrativ sagsbehandling” er ogsa berert af ombudsmanden i en utrykt udtalel-
se af 20. december 2007 i den sakaldte Bogner-sag (j.nr. 2004-0888-0701). Sagen drejede sig om den nu afdede skoleinspekter Johannes
Ivar Bogner fra Ringkebing, der havde skrevet 23 hafter om Ringkebing under beszttelsen 1940-45, og som han i 1963 havde afleveret

til Landsarkivet for Nerrejylland. I den forbindelse underskrev Bogner en sékaldt deponeringsaftale med arkivet, hvoraf det fulgte, at den
person, der matte vaere borgmester i Ringkebing den 1. april 2000, skulle tage stilling til, om hefterne — der indeholdt personfolsomme
oplysninger om Ringkebing borgernes goren og laden under krigen — skulle offentliggeres. Den person, der var borgmester pa det nevnte
tidspunkt, tog i overensstemmelse med deponeringsaftalen imod de 23 hafter og returnerede dem efter nogle maneder med enske om, at de
blev opbevaret i endnu 20 ar.

Efterfolgende anmodede en borger Ringkebing Kommune om aktindsigt i de 23 hafter efter offentlighedsloven. Spergsmélet var i den

forbindelse bl.a., om hafterne som folge af borgmesterens stillingtagen til om de skulle offentliggeres, var omfattet af offentlighedslovens

regler om aktindsigt. Ombudsmanden gav udtryk for, at de naevnte hefter havde veret under administrativ sagsbehandling i kommunen,

og derfor var omfattet af offentlighedsloven. Ombudsmanden lagde herved veegt pa, at kommunale medarbejdere havde vaeret inddraget i

forbindelse med behandlingen af spergsmélet om offentliggerelse af hafterne, at kommunen i den forbindelse havde anvendt kommunalt

brevpapir, og at kommunen havde indhentet en sagkyndig udtalelse fra en lokalhistoriker.
Sammenfattende kan det pa baggrund af ombudsmandens praksis anferes, at spergsmalet om, hvorvidt et
dokument — der ikke er omfattet af de dokumenttyper, der er nevnt ovenfor under pkt. 6.2.1 — har veret
undergivet administrativ sagsbehandling i en forvaltningsmyndighed, beror pa, om dokumentet er tillagt
eller kan tilleegges betydning for myndighedens administrative virksomhed pd omradet. Dette kriterium
forer til, at det typisk kun vil vaere dokumenter, hvis indhold er myndighedens almindelige lobende
administrative virksomhed helt uvedkommende, der ville kunne undtages fra aktindsigt med henvisning
til, at dokumentet ikke er indgaet til myndigheden ”som led i administrativ sagsbehandling i forbindelse

med dens virksomhed”.

Ved vurderingen af, om et dokument er indgdet til eller oprettet af en forvaltningsmyndighed som led
1 administrativ sagsbehandling kan der vare grund til at pege pa, at det forhold, at et dokument er
journaliseret af en forvaltningsmyndighed, er et indicium for, at dokumentet er indgéet som led 1 admini-
strativ sagsbehandling, jf. lovens § 4, stk. 1, 1. pkt., jf. Gammeltoft-Hansen m.fl., side 389. Herudover
bemerkes, at det forhold, at et dokument er lagt pd en sag, indeberer, at dokumentet som udgangspunkt
md anses som indgdet som led 1 administrativ sagsbehandling, jf. FOB 1998, side 431, der er refereret
ovenfor.
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Der kan foruden de navnte sager henvises til FOB 1995, side 244, FOB 1998, side 88, FOB 1998, side
102 og FOB 2000, side 71, samt til Vogter, side 113 ff., der omtaler en reekke @ldre sager.

7. Retten til aktindsigt omfatter alene dokumenter, der vedreorer sagen

7.1. Det folger af offentlighedslovens § 5, stk. 1, at retten til aktindsigt alene omfatter dokumenter, der
vedrorer sagen. Ved vurderingen af, om et dokument vedrarer sagen, er det ikke afgerende, om det pé-
gaeldende dokument er journaliseret pa sagen. Afgerende er under alle omstendigheder, om dokumentet
vedrerer sagens indhold.

Saledes vil dokumenter, der er udlént fra andre myndigheders sager, indga som dokumenter i den sag,
hvortil de er udlint. Er dokumenterne efterfolgende returneret til den “udlénende” myndighed, er den
myndighed, der meddeler aktindsigten, forpligtet til at serge for, at ogséd sddanne dokumenter stilles til
radighed 1 forbindelse med aktindsigtens gennemforelse (rekonstruktion af sagen), jf. pkt. 20 1 Justitsmi-
nisteriets vejledning om offentlighedsloven. Det anferte galder, hvad enten de pdgaldende dokumenter
har vaeret indhentet af forvaltningsmyndigheden for at supplere sagens faktiske afgerelsesgrundlag eller
for at belyse elementer i1 afgerelsesgrundlaget, der ikke er af faktisk karakter.

7.2. Det forhold, at retten til aktindsigt alene omfatter dokumenter, der indholdsmaessigt vedrerer sagen,
indebarer, at dokumenter, der er sendt til en forvaltningsmyndighed ved en fejltagelse — og som er retur-
neret — ikke indgér i en sag, jf. Folketingstidende 1985-86, tilleg A, sp. 213. Det er dog en forudsatning,
at dokumenterne ikke er indgaet i myndighedens beslutningsgrundlag.

Hvis dokumenterne pé tidspunktet for aktindsigtens fremsettelse fortsat beror hos forvaltningsmyndighe-
den, ma dokumenterne kunne unddrages aktindsigt, hvis det er abenbart, at dokumenterne er fremsendt
ved en fejltagelse, og at de pageldende dokumenter ikke har kunnet indga som et element 1 grundlaget for
sagens behandling, jf. Vogter, side 135 f.

Et sarligt spergsmdl, der i @ldre praksis har givet anledning til tvivl, er hvorvidt aktindsigt i dokumen-
ter, der af en privatperson har veret fremsendt til en myndighed, men efterfolgende er blevet tilbage-
kaldt. Dette speorgsmal er siden hen berert 1 forarbejderne til 1985-loven, hvoraf folgende fremgér, jf.
Folketingstidende 1985-86, tilleg A, sp. 213:

”Tilbagekalder en privatperson f.eks. en ansegning og anmoder om, at ansegningen og eventuelt medsendte bilag returneres, ma dette
normalt kunne imedekommes, medmindre sagens karakter eller indholdet af dokumenter gor, at myndigheden har behov for at veere i
besiddelse af de pagaldende oplysninger. ”

8. Retten til aktindsigt omfatter ikke privat brevveksling

I de tilfelde, hvor en offentlig ansat pa eller fra arbejdspladsen henholdsvis modtager eller afsender rent
private breve, som er helt uden forbindelse med den pageldende myndigheds sager eller sagsbehandling,
vil brevene ikke vaere undergivet aktindsigt. Dette galder ogsa breve, der afsendes eller modtages af
vedkommende minister, jf. Vogter, side 140.

Som omtalt under kapitel 9, pkt. 2.11.1 og pkt. 6.3 vil der i sddanne tilfaelde ikke vare tale om dokumen-
ter, der er tilvejebragt af den pageeldende person i forbindelse med udevelse af offentlig virksomhed, men
derimod virksomhed, der falder helt uden for offentlighedslovens anvendelsesomréde, jf. lovens § 1, stk.
1.

Arsagen til, at der ikke galder en ret til aktindsigt i den private brevveksling, vil imidlertid ogsd felge
af, at de pageldende dokumenter ikke kan antages at vaere indgéet til eller oprettet af forvaltningsmyndig-
heden (jf. offentlighedslovens § 4, stk. 1, 1. pkt.), men derimod er indgdet til eller oprettet af den ansatte
som privatperson. Det er det samme synspunkt, der ligger bag de tilfeelde, hvor en offentlig ansat som
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led 1 sin varetagelse af eksterne opgaver, f.eks. for en serligt oprettet offentlig myndighed, modtager
materiale pa hovedarbejdspladsen, jf. pkt. 6.1 ovenfor.

Den manglende adgang til aktindsigt i det navnte materiale kan ogsa stettes pa bestemmelsen i offentlig-
hedslovens § 5, stk. 1, hvorefter det er en forudsatning, at dokumentet (indholdsmessigt) vedrerer en
sag 1 forvaltningsmyndigheden. Denne forudsetning vil normalt ikke vaere opfyldt i det tilfelde, hvor
dokumenterne af den ansatte afsendes eller modtages som privatperson.

Det er ikke afgerende for spergsmélet om aktindsigt, om et brev er stilet til den pdgzldende ansatte
personligt, er betegnet som “privat” eller er sendt “underhanden” eller lignende. Har brevet — uanset
betegnelse mv. — ingen tilknytning til forvaltningsmyndighedens virksomhed, men rent privat karakter, vil
det ikke vaere omfattet af retten til aktindsigt.

P& den anden side vil betegnelsen privat eller lignende ikke indebare, at brevet allerede pd grund
af betegnelsen falder uden for retten til aktindsigt. Sdledes vil et brev, der vedrerer en myndigheds
forvaltningsopgaver (sager), eller som er sendt til en person, fordi den pageldende beklader en bestemt
stilling, som dokument vere omfattet af retten til aktindsigt efter offentlighedslovens § 5, uanset om det
er betegnet “’privat” eller sendt “underhdnden”.

9. Retten til aktindsigt omfatter ogsa sagens journalkort mv. (journalindferslen/aktlisten)

9.1. Efter offentlighedslovens § 5, stk. 1, nr. 2, omfatter retten til aktindsigt ogsa indfersler 1 journalen,
registre og andre fortegnelser vedrerende den pagaldende sags dokumenter. Retten til aktindsigt i de
navnte journalregistre mv. gelder, uanset om det fores manuelt eller ved hjelp af edb, jf. § 5, stk. 2.

Bestemmelsen indebarer saledes, at den, der soger om aktindsigt i en myndigheds sag, har ret til at f4 en
udskrift fra myndighedens journalregister mv. for sa vidt angdr de oplysninger 1 registeret, som vedrerer
de dokumenter, der knytter sig til den pdgaldende sag (journalindferslen/aktlisten).

Reglen 1 § 5, stk. 1, nr. 2, er begrundet 1 ensket om at sikre offentlighedens kontrolmulighed med
hensyn til aktindsigtens gennemforelse, jf. Folketingstidende 1985-86, tilleg A, sp. 214. Hermed sigtes
til, at en aktindsigt i de n@vnte journalregistre mv. giver den aktindsigtssegende en oversigt over de
dokumenter, som foreligger 1 sagen, og dermed mulighed for at kontrollere, om den pageeldende har faet
aktindsigt 1 samtlige de dokumenter, som den pagaldende mener at have krav pa. Reglen kan sédledes ogsa
siges at have til formél at sikre den aktindsigtssegende oplysninger om sagens samlede behandling hos
myndigheden, jf. ogsa FOB 1989, side 241 (268).

Indfersler vedrerende den pégaldende sag i registre eller andre hjelpemidler, der ikke indeholder en
fortegnelse vedrerende sagens dokumenter, er ikke omfattet af bestemmelsen i § 5, stk. 1, nr. 2. Visdoms-
beger og lignende — der ikke indeholder oplysninger om sagens dokumenter, men derimod indeholder
en samling af en myndigheds tidligere afgerelser mv. til myndighedens eget brug — vil siledes ikke
vaere omfattet af bestemmelsen, men vil kunne undtages fra aktindsigt efter § 7. Om adgangen til
aktindsigt 1 sddanne visdomsbeger henvises til beteenkningens kapitel 16, pkt. 2.1.2.2, pkt. 6.2.2 samt
bemarkningerne til lovudkastets § 26, nr. 4 og 5.

9.2. En myndighed har pligt til af egen drift at meddele aktindsigt i de dokumenter (journalindferslen/ak-
tlisten), som er naevnt i § 5, stk. 1, nr. 2, samtidig med, at der i ovrigt meddeles aktindsigt i sagen. Der
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kan séledes ikke gores nogen forskel mellem dokumenter, der angér sagens journalmassige behandling,
og sagens ovrige dokumenter, jf. FOB 19809, side 241 (268), og FOB 2001, side 832.

Det er i ovrigt antaget, at den aktindsigtssegende har et selvsteendigt krav pd indsigt i myndighedens
journalregister mv. for sa vidt angar de dokumenter, der knytter sig til den pagaeldende sag (journalind-
forslen/aktlisten). Som folge heraf kan en myndighed ikke meddele afslag pé aktindsigt i det pagaldende
journalregister med henvisning til, at sagens dokumenter helt eller delvis er undtaget fra aktindsigt. Et
afslag — helt eller delvist — pa aktindsigt i et journalregister af den navnte karakter kan séledes alene
meddeles, hvis registeret i sig selv indeholder oplysninger, der er omfattet af undtagelsesbestemmelserne
i offentlighedslovens §§ 12-14, eller hvis oplysningerne er omfattet af s@rlovgivningens undtagelsesbe-
stemmelser.

Der kan dog henvises til, at setteombudsmanden 1 en udtalelse af 20. juni 2005 — der vedrerte en sag,
hvor Offentlighedskommissionen efter den dageldende § 2, stk. 1, 2. pkt., om lovgivningssager (nu 3.
pkt.), havde meddelt afslag pa aktindsigt i kommissionens dokumenter — har udtalt, at alle kommissionens
dokumenter, for sd vidt de vedrerte udferelsen af de i kommissoriet anforte opgaver, var undtaget fra
aktindsigt efter offentlighedslovens § 2, stk. 1, 2. pkt. (nu 3. pkt.), sd lenge der ikke var fremsat
lovforslag for Folketinget, og at ogsd kommissionens journallister i samme omfang var undtaget fra loven
og dennes bestemmelser om aktindsigt.

Denne udtalelse méd antages at indebere, at der kan meddeles afslag pd aktindsigt i en aktliste, hvis
listen vedrerer en sagstype, der er undtaget fra loven. Det gelder saledes, jf. lovens § 2, sager inden for
strafferetsplejen, sager om lovgivning, sager om ansattelse og forfremmelse i det offentliges tjeneste og
formentlig ogsa andre sager om enkeltpersoners ansattelsesforhold i det offentlige. I forhold til de navnte
sagstyper har den aktindsigtssegende saledes ikke et selvstaendigt krav pa aktindsigt i aktlisten.

Det bemarkes, at bestemmelsen 1 offentlighedslovens § 5, stk. 1, nr. 2, alene giver adgang til aktindsigt
1 journalregisteret mv. for sa vidt angédr den pageldende sags dokumenter. Bestemmelsen giver saledes
ikke adgang til generelt at blive gjort bekendt med offentlige registre eller journaler, hvad enten de fores
manuelt eller ved hjalp af elektronisk databehandling, jf. herved Folketingstingstidende 1985-86, tilleeg
A, sp. 214.

Der kan henvises til FOB 2002, side 393, hvor en journalist bl.a. havde anmodet om aktindsigt i en oversigt over opbygningen af
Trafikministeriets journalsystem vedrerende Havarikommissionen for Civil Luftfart, inklusive sagsnumre og en definition af disse.

I sagen pegede ombudsmanden pa, at det fulgte af ordlyden af § 5, stk. 1, nr. 2, at retten til aktindsigt i journalmateriale er begranset til en
bestemt sag, og at det fremgik af forarbejderne til bestemmelsen, at bestemmelsen séledes ikke giver adgang til at fa generelle udskrifter af
en myndigheds journal. P4 den baggrund kunne ombudsmanden ikke kritisere, at Trafikministeriet havde afslaet journalistens begering om
aktindsigt i journalsystemet.

10. Retten til aktindsigt omfatter ikke forvaltningsmyndighedernes databaser
10.1. Det folger af offentlighedslovens § 5, stk. 2, at retten til aktindsigt ikke omfatter registre eller andre

systematiserede fortegnelser, hvor der geres brug af elektronisk databehandling (databaser). Bestemmel-
sen skal ses 1 sammenhang med persondatalovens indsigtsregler.

Som en undtagelse hertil folger det af lovens § 5, stk. 1, nr. 2, jf. stk. 2, at der gelder en ret til aktindsigt 1
elektronisk baserede fortegnelser og registre vedrarende den enkelte sags dokumenter, jf. pkt. 9 ovenfor.

Endvidere vil dokumenter i en sag, der er undergivet administrativ sagsbehandling, og som alene opbeva-
res 1 en database (papirles sagsbehandling), vaere omfattet af retten til aktindsigt efter offentlighedslovens
regler. Saledes vil en forvaltningsmyndighed vere forpligtet til at serge for, at en aktindsigtssegende kan
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blive gjort bekendt med de pagaeldende dokumenter. Det kan f.eks. ske 1 form af en udskrift eller ved, at
den pagaldende far adgang til et skermbillede 1 forbindelse med aktindsigt pa stedet, jf. pkt. 4.2 ovenfor.

I det omfang, en udskrift fra en database indgér i en sag i forvaltningen eller pd anden made underkastes
administrativ sagsbehandling, vil udskriften ogsé vere omfattet af offentlighedslovens regler om aktind-
sigt.

Der kan om bestemmelsen 1 § 5, stk. 2, 1 gvrigt henvises til Vogter, side 146 f.

10.2. Offentlighedslovens § 5, stk. 3, indeholder hjemmel til, at vedkommende minister kan fastsatte
regler om offentlighedens adgang til at blive gjort bekendt med fortegnelser som navnt i stk. 2, der ikke
er omfattet af persondataloven.

Der er med henvisning til § 5, stk. 3, udstedt bekendtgerelse nr. 579 af 1. september 1987 om registeret
for genteknologi, som indeholder bestemmelser om adgang til de oplysninger, der er indeholdt i det
pagaeldende register.

Bestemmelsen i offentlighedslovens § 5, stk. 3, omfatter alene adgang til at blive gjort bekendt med
fortegnelser, der vedrerer juridiske personer, og formalet med bestemmelsen er navnlig at &bne mulighed
for, at der kan treeffes bestemmelse om, at juridiske personer — ligesom det galder vedrerende fysiske per-
soner 1 medfer af persondataloven — gives ret til indsigt i oplysninger om sig selv, jf. herved betenkning
nr. 1345/1997 om behandling af personoplysninger, side 531.

11. Kommissionens overvejelser
11.1. Neermere om dokumentbegrebet

11.1.1. Teknologineutralt dokumentbegreb

Hverken offentlighedsloven eller dens forarbejder indeholder en nermere definition af, hvad der skal
forstas ved udtrykket ”dokument”, som efter geeldende ret er selve genstanden for aktindsigt.

Det er dog fast antaget i den juridiske litteratur, at lovens dokumentbegreb skal fortolkes vidtgdende. Det-
te folger ogsa af sével offentlighedslovens forarbejder som forvaltningsmyndighedernes og ombudsman-
dens praksis. Begrebet omfatter saledes foruden egentlige skriftlige dokumenter ogsa sékaldte aktstykker
(fotografier, rids, kort mv.), ligesom materiale, der traeder i stedet for skriftlige dokumenter og aktstykker,
f.eks. lydband, film, videooptagelser mv., er omfattet af dokumentbegrebet.

Den brede fortolkning af dokumentbegrebet er anset for nedvendig for at forhindre en begransning
af lovens anvendelsesomrade som folge af den teknologiske udvikling med hensyn til opbevaring af
informationer.

Kommissionen har bl.a. i lyset af den teknologiske udvikling siden vedtagelsen af offentlighedsloven
af 1985 overvejet, om der er behov for at foretage en nermere fastleggelse af dokumentbegrebets
reekkevidde, herunder eventuelt ved, at det 1 lovteksten fastsaettes, hvad der skal forstis ved begrebet.

Kommissionen finder imidlertid ikke, at der er et sadant behov, jf. ogséd pkt. 11.2 nedenfor. Dette skyldes
for det forste, at dokumentbegrebet er fast indarbejdet 1 forvaltningsmyndighedernes praksis og kun
ganske sjeldent har givet anledning til fortolkningstvivl, og for det andet, at en naermere fastleggelse
eller definition — som ogsa fremhavet af Offentlighedsudvalget, jf. pkt. 3 ovenfor — vil kunne indebere, at
begrebet utilsigtet fastlases til de eksisterende former for informationsopbevaring.

207



Kommissionen finder endvidere ikke, at der ber anlegges en anden forstaelse af dokumentbegrebet. Det
er 1 den forbindelse kommissionens opfattelse, at dokumentbegrebet fortsat skal vare teknologineutralt
og sédledes ogsa 1 fremtiden skal fortolkes i overensstemmelse med den teknologiske udvikling. Dette
indeberer, at ogsd materiale, der lagres pa nye informationsbarere eller i nye former, vil vaere omfattet
af dokumentbegrebet, 1 det omfang det pdgeldende materiale kan sidestilles med egentlige skriftlige
dokumenter og aktstykker. Som eksempel pd en forholdsvis ny dokumenttype kan neevnes elektronisk
post (e-mail), der dog kan have en sddan formles karakter, at e-mailen ikke i det enkelte tilfelde er
omfattet af dokumentbegrebet, jf. pkt. 11.1.2 nedenfor.

Afgerende for spergsmélet om, hvorvidt et bestemt materiale er omfattet af lovens dokumentbegreb, vil
pa denne baggrund i almindelighed ikke vere, 1 hvilken form eller pa hvilket informationsbaerende medie
materialet optraeder, men derimod, om materialet kan sidestilles med egentlige skriftlige dokumenter
og aktstykker, og i givet fald om materialet har varet undergivet administrativ sagsbehandling i1 den
pageldende forvaltningsmyndighed, jf. pkt. 11.5 nedenfor.

11.1.2. Serligt om e-mail og sms-beskeder

Om rakkevidden af det 1 pkt. 11.1.1 anferte bemarker kommissionen, at formlese noteringer, som
en offentligt ansat nedfeelder pa gule “post-it”-etiketter og lignende lose lapper — f.eks. 1 forbindelse
med en sags behandling eller under en telefonsamtale — ikke kan anses for omfattet af lovens dokument-
begreb. Dette beror pa, at sddanne lapper mv. ikke fra en almindelig betragtning kan sidestilles med
egentlige skriftlige dokumenter og aktstykker, og de bliver kommissionen bekendt da heller ikke 1 praksis
bevaret eller journaliseret pa den padgaeldende sag.

Det er endvidere kommissionens opfattelse, at heller ikke formlese noteringer, som en offentligt ansat
foretager i1 forbindelse med et made 1 f.eks. et udvalg, og som den pagaldende overgiver til et andet
medlem af udvalget under meadet, kan betragtes som dokumenter i offentlighedslovens forstand.

Kommissionen har 1 forlengelse af det anforte om formlese noteringer overvejet spergsmélet om, hvor-
vidt sms-beskeder, som en offentligt ansat afsender eller modtager pd en mobiltelefon, der tilherer
ansattelsesmyndigheden, og som vedrerer en sag i den pageldende forvaltningsmyndighed, er omfattet af
lovens dokumentbegreb.

Det er kommissionens opfattelse, at sms-beskeder af den n@vnte karakter for en principiel betragtning og
under hensyn til, at lovens dokumentbegreb er teknologineutralt og sdledes geelder uanset det pagaeldende
materiales form og det barende medie, vil kunne vere omfattet af lovens dokumentbegreb. Denne
principielle betragtning skal ogsa ses i lyset af, at sms-beskeder i visse tilfaelde vil erstatte elektronisk
post (e-mail), der efter omstendighederne vil veere omfattet af offentlighedslovens dokumentbegreb. Som
eksempel pd en sms-besked, der vil vaere omfattet af offentlighedslovens dokumentbegreb, kan navnes
en sms-besked, der indeholder et afslag pd en anmodning om aktindsigt, der er fremsendt ved en
sms-besked.

Det er pa denne baggrund kommissionens opfattelse, at e-mail og sms-beskeder er omfattet af lovens
dokumentbegreb, hvis den enkelte e-mail eller sms-besked indeholder oplysninger om faglige vurderinger
eller oplysninger om en sags faktiske grundlag. I de tilfelde, hvor der — efter lovudkastets § 13 eller
en ulovbestemt retsgrundsetning, jf. neermere kapitel 13 — geelder en notatpligt 1 forhold til den pagel-
dende sms-besked eller e-mail, mé sms-beskeden eller e-mailen ogsa anses for omfattet af dokumentbe-
grebet. Det vil saledes bl.a. vere tilfeldet, hvis sms-beskeden eller e-mailen mé karakteriseres som et
vaesentligt sagsekspeditionsskridt, f.eks. ved at myndigheden med en sms-besked meddeler borgeren en
afgerelse 1 en sag.
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Det er dog kommissionens opfattelse, at sms-beskeder og e-mail 1 lighed med de ovenfor nevnte formle-
se noteringer mv. kan have en sddan “formles™ karakter, at de ikke kan anses for omfattet af lovens
dokumentbegreb. Om det er tilfeeldet vil bero pa en konkret vurdering af indholdet og karakteren af den
enkelte sms-besked eller e-mail sammenholdt med indholdet og karakteren af den sag, som sms-beskeden
eller e-mailen vedrorer.

11.2. Forholdet mellem dokumentbegrebet og databasebegrebet

Dokumentbegrebet er teknologineutralt og omfatter alle typer af dokumenter, uanset form og barende
medie. Heroverfor stér, at forvaltningsmyndighedernes databaser — dvs. bl.a. registre eller andre systema-
tiserede fortegnelser, hvor der geores brug af edb — ikke er omfattet af dokumentbegrebet, og der gaelder
saledes ikke efter gaeldende ret en adgang til aktindsigt i sdidanne databaser. Dette gelder dog ikke de
indfersler 1 et elektronisk journalregister, der vedrerer en sags dokumenter (journalindferslen/aktlisten),
jf. pkt. 11.7.3 nedenfor.

Det forhold, at databaser falder uden for retten til aktindsigt efter offentlighedsloven, indebzrer ikke, at adgang til aktindsigt i elektroniske
dokumenter, der udelukkende opbevares i en database er afskaret, men derimod blot, at der ikke er adgang til at fa et dataudtraek fra en
database eller fa udleveret databasen som sédan (radata), jf. kapitel 11, pkt. 2, nedenfor.

Det anforte rejser spergsmalet om, hvorvidt dokumentbegrebet i praksis har en sddan fast karakter, at
de dokumenter, der er omfattet af begrebet (og hvor der galder en ret til aktindsigt), 1 alle tilfelde kan
afgraenses og adskilles fra de elektroniske registre mv., der er omfattet af databasebegrebet (og hvor der
efter gaeldende ret 1 almindelighed ikke geelder en ret til aktindsigt). Det nermere spergsmal er, om der er
behov for at afgraense dokumentbegrebet i forhold til databasebegrebet.

Det er kommissionens opfattelse, at forvaltningsmyndighederne, fordi dokumentbegrebet er fast indarbe;j-
det 1 myndighedernes praksis, jf. pkt. 11.1 ovenfor, ikke har vanskeligheder med at fastsld, om der i det
enkelte tilfeelde, hvor der anmodes om aktindsigt, er tale om et dokument eller en database. Dette gaelder
bade i forhold til de traditionelle dokumenttyper sdsom indkomne eller oprettede breve, notitser, notater
osv., og 1 forhold til de mere utraditionelle dokumenttyper, sdsom film, lydband, elektroniske dokumenter,
e-mail mv.

Heller ikke 1 de tilfaelde, hvor en forvaltningsmyndighed alene opbevarer dokumenter i en database, vil
det naevnte afgrensningsspergsmal vare aktuelt, idet der i sddanne tilfaelde (blot) vil vaere aktindsigt i det
pageldende elektroniske dokument (f.eks. et afsendt brev), som myndigheden séledes ma gore teknisk
tilgeengelig for den aktindsigtssegende, f.eks. ved at tage en udskrift af dokumentet fra den database,
hvori det opbevares.

P& denne baggrund finder kommissionen ikke, at der er behov for at foretage en narmere afgraensning
af dokumentbegrebet i1 forhold til databasebegrebet. Heller ikke det forhold, at der i kommissionens
lovudkast foreslés indfert en ret til at {4 foretaget dataudtreek fra databaser, skaber et behov for i loven at
foretage den navnte afgreensning. Der kan i1 den forbindelse i ovrigt henvises til kapitel 11, pkt. 4, hvor
kommissionens overvejelser om databasebegrebet er gengivet nermere.

11.3. Dokumenter, der er indgéaet til” eller "oprettet” af en forvaltningsmyndighed

11.3.1. Efter den geldende bestemmelse i offentlighedslovens § 4, stk. 1, 1. pkt., er det en betingelse
for at fa aktindsigt, at dokumentet “er indgaet til eller oprettet af en forvaltningsmyndighed som led i en
administrativ sagsbehandling i forbindelse med dens virksomhed”.

Adgangen til aktindsigt omfatter sledes bade dokumenter, der indsendes til en myndighed, og dokumen-
ter, der udarbejdes af en myndighed. Offentlighedsloven indeholder imidlertid ikke — i modsatning til
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navnlig den svenske offentlighedsordning, jf. kapitel 6, pkt. 2.2.3.2 ovenfor — nogen nermere fastleggel-
se af, hvornar et dokument kan anses for ”indgéet til” eller ”oprettet af”” en forvaltningsmyndighed.

Ved spergsméilet om, hvilket tidspunkt, der skal veere afgerende for, hvornar retten til aktindsigt skal
indtraede, kan i1 hvert fald tre tidspunkter overvejes.

Det kan fastsattes, at retten til aktindsigt skal indtreede, nar den pagaldende sag er “afgjort”, det vil
normalt sige pd det tidspunkt en afgerelse 1 en sag afsendes af myndigheden til adressaten. Endvidere
kan det fastsattes, at retten til aktindsigt skal indtrede, ndr den pagaldende sag er “ferdigbehandlet”,
det vil f.eks. sige, nér en afgerelsessag internt 1 myndigheden er behandlet faerdig, men ikke er meddelt
adressaten endnu. Endelig kan det fastsattes, at retten til aktindsigt skal indtrede, uanset om sagen
er afgjort eller feerdigbehandlet, det vil sige retten skal indtraede allerede pé det tidspunkt, hvor sagen
undergives administrativ sagsbehandling 1 en forvaltningsmyndighed. Som det fremgér af lovens § 4,
stk. 1, 1. pkt., har offentlighedsloven taget udgangspunkt i det sidstnavnte tidspunkt, og der geelder
saledes en ret til aktindsigt allerede, nar den pagaldende sag er under forberedelse i den pagaldende
forvaltningsmyndighed.

Kommissionen finder, at retten til aktindsigt — under hensyn til de formél, offentlighedsloven varetager — i
almindelighed skal galde fra et sa tidligt tidspunkt som muligt, hvorfor der ikke er grund til at &ndre det
navnte udgangspunkt i offentlighedsloven.

Retten til aktindsigt ber sdledes fortsat gelde fra det tidspunkt, hvor et dokument vedrerende en sag, der
er undergivet administrativ sagsbehandling, er “indkommet til” eller ’oprettet af” en forvaltningsmyndig-
hed. Kommissionen finder endvidere ikke, at der er behov for i loven at foretage en naermere precisering
af, hvornar et dokument kan anses for ”indgéet til” eller ”oprettet af” en forvaltningsmyndighed. Bestem-
melsen 1 § 7, stk. 1, i kommissionens lovudkast videreforer sidledes ordlyden af den citerede del af
bestemmelsen i1 offentlighedslovens § 4, stk. 1, 1. pkt.

11.3.2. Det under pkt. 11.3.1 anforte indeberer, at retten til aktindsigt for sa vidt angér dokumenter, der er
indgéet til en forvaltningsmyndighed, vil gelde straks efter, at den pageldende myndighed har modtaget
dokumentet. Dette gaelder uanset, pd hvilken made myndigheden har modtaget dokumentet, dvs. uanset
om dokumentet f.eks. er modtaget pr. almindelig post, telefax eller e-mail, eller om det er modtaget ved,
at en privatperson har overgivet dokumentet til forvaltningsmyndigheden under et mode.

Det forhold, at der geelder en ret til aktindsigt straks efter, at dokumentet er indgéet, indebarer, at det ikke
er afgarende for spergsmalet om aktindsigt, om det padgeldende dokument er journaliseret.

Det er heller ikke et krav, at der er tale om et endeligt dokument. Retten til aktindsigt vil siledes ogsa
omfatte et forelobigt dokument (et udkast), som myndigheden har modtaget til gennemsyn og eventuel
godkendelse, sa snart dokumentet er modtaget af myndigheden.

Det bemerkes, at et dokument efter geeldende ret ikke anses for indgaet til en forvaltningsmyndighed,
hvis en offentlig ansat har modtaget dokumentet i anden egenskab end ansat ved vedkommende forvalt-
ningsmyndighed. Det folger séledes af ombudsmandens praksis, at en offentlig ansat som led i vareta-
gelsen af eksterne opgaver — eksempelvis som bestyrelsesmedlem 1 et selskab, der varetager offentlige
opgaver — kan modtage materiale og opbevare det pd den pigeldendes hovedarbejdsplads, uden at
materialet derved anses for indgéet til denne myndighed. Kommissionen finder, at denne retstilstand ber
viderefores, jf. pkt. 6.1 ovenfor.

11.3.3. For sé vidt angar dokumenter, der er oprettet af en forvaltningsmyndighed, vil retten til aktindsigt
(som udgangspunkt) indtreede umiddelbart efter, at dokumentet er oprettet af myndigheden, jf. dog pkt.
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11.4 nedenfor. Heller ikke i1 denne forbindelse har det nogen betydning for spergsmaélet om aktindsigt,
om der alene er tale om et udkast, eller om dokumentet er journaliseret. Afgerende er siledes, om det pa-
gaeldende dokument er oprettet som led i administrativ sagsbehandling i forbindelse med myndighedens
virksomhed, jf. pkt. 11.5 nedenfor.

Kommissionen finder i den forbindelse anledning til at n@vne, at et dokument som en offentlig ansat
opretter som led i1 varetagelsen af eksterne arbejdsopgaver — f.eks. som sekreter for en tvaerministeriel
arbejdsgruppe, der udger en selvstendig myndighed — ikke kan anses for oprettet af den forvaltningsmyn-
dighed, der udger den pagaldendes hovedarbejdsplads. Hvis der indgives en anmodning om aktindsigt
1 dokumentet, vil hovedarbejdspladsen sdledes hverken vare berettiget eller forpligtet til at meddele
aktindsigt 1 dokumentet, men vil skulle videresende anmodningen til den tvaerministerielle arbejdsgruppe
med henblik p4, at arbejdsgruppen behandler anmodningen. Det anforte gaelder dog kun, hvis dokumentet
ikke har veret tilgengeligt for andre end den pagaeldende medarbejder, og hvis det ikke efter oprettelsen
har veret afgivet til hovedarbejdspladsen som sadan, jf. pkt. 6.1 ovenfor.

11.3.4. Hvis en forvaltningsmyndighed har adgang til et dokument gennem en ekstern database, kan
dokumentet hverken betragtes som indgaet til eller oprettet af en forvaltningsmyndighed, og der vil ikke
vaere adgang til aktindsigt 1 det padgaeldende dokument.

Séaledes vil et dokument, som en offentlig ansat slir op i en ekstern database — f.eks. et privat register,
der indeholder et optryk af domme — ikke vaere omfattet af retten til aktindsigt, medmindre dokumentet
foreligger som en udskrift pd den padgeldende sag eller pa anden made er tilgéet sagen. I den forbindelse
skal det bemerkes, at en offentlig ansat efter omstendighederne vil have pligt til — i medfer af lovens
regler om notatpligt eller en ulovbestemt retsgrundsatning herom — at foretage notat af de oplysninger,
som den pdgaldende indhenter fra en ekstern database til brug for behandlingen af den pageldende sag.

11.3.5. Retten til aktindsigt ber som hidtil alene omfatte dokumenter, der pé det tidspunkt, hvor anmod-
ningen om aktindsigt fremsattes, er indgdet til eller oprettet af den offentlige forvaltning. Der gaelder
derfor ikke en pligt for forvaltningsmyndighederne til at imedekomme begeringer om lgbende at fa
tilsendt fremtidige dokumenter i en bestemt sag (lebende aktindsigt), ligesom der ikke gelder en pligt for
myndighederne til at tilvejebringe oplysninger eller udarbejde dokumenter, som ikke allerede foreligger i
sagen.

Det n®vnte udgangspunkt fraviges dog i et vist omfang i kommissionens lovudkast, idet kommissionen
foreslér, at der indferes en ret for offentligheden til at krave, at en forvaltningsmyndighed foretager en
sammenstilling af allerede foreliggende oplysninger i myndighedens databaser og séledes tilvejebringer et
nyt dokument, hvis sammenstillingen kan foretages ved enkle kommandoer, jf. herom kapitel 11, pkt. 4.3.

11.4. Udgaende breve skal veere "kommet frem” til adressaten

Retten til aktindsigt indtreeder umiddelbart efter, at et dokument — f.eks. et brev — er oprettet af den
pageldende myndighed. Dette udgangspunkt fraviges imidlertid 1 de tilfeelde, hvor der anmodes om
aktindsigt 1 en kopi af et brev, der er afsendt til en person, idet retten til aktindsigt forst indtreder, nar
brevet mé anses for at veere kommet frem til adressaten, jf. offentlighedslovens § 5, stk. 1, nr. 1.

Den navnte retstilstand kan for en umiddelbar betragtning forekomme uhensigtsmassig, da retten til akt-
indsigt tilsyneladende er forskellig athengig af, hvornar der fremsattes en begaering om aktindsigt. Hvis
begeringen fremsattes for et (udgaende) brev er afsendt, vil brevet siledes veere omfattet af retten til
aktindsigt fra det tidspunkt, hvor det er oprettet. Fremsattes begeringen derimod umiddelbart efter, at
brevet er afsendt, indtraeder retten til aktindsigt derimod ferst, nér brevet er kommet frem til adressaten.
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Det er kommissionens opfattelse, at retten til aktindsigt ikke reelt er forskellig i de to beskrevne tilfal-
de. Et brev, der er oprettet af en forvaltningsmyndighed med henblik pa — nar det er endeligt — at blive
afsendt til adressaten, er sdledes kun principielt omfattet af retten til aktindsigt efter oprettelsen, da
det pageeldende brev som regel vil kunne undtages fra aktindsigt efter offentlighedslovens undtagelsesbe-
stemmelse om interne arbejdsdokumenter.

Kommissionen har imidlertid overvejet, om der af principielle grunde kan vare grund til at eendre
retstilstanden séledes, at retten til aktindsigt i udgéende breve ikke forst skal gelde fra det tidspunkt, hvor
brevet er kommet frem til adressaten, men allerede fra det tidspunkt, hvor det afsendes af den pagaldende
forvaltningsmyndighed. Det kan saledes anferes, at hensynet til, at retten til aktindsigt indtraeder sa tidligt
som muligt, jf. pkt. 11.3.1 ovenfor, taler for at tage udgangspunkt i det tidspunkt, hvor brevet afsendes af
myndigheden, og ikke i det tidspunkt, hvor brevet er kommet frem til adressaten.

Det er kommissionens opfattelse, at der ikke er grundlag for at @ndre retstilstanden pa den anferte méde,
da hensynet til, at adressaten ber kunne gore sig bekendt med indholdet af brevet, mé tillegges vaesentlig
betydning. Der kan i den sammenhang ogsa henvises til FOB 1995, side 199 (204), hvor ombudsmanden
gav udtryk for, at det er bedst stemmende med god forvaltningsskik, at den eller de personer, en afgerelse
vedrerer, far besked om afgerelsen inden den offentliggeres. Det er sédledes kommissionens opfattelse,
at offentligheden ikke har krav pa at gere sig bekendt med indholdet af et brev, for dette er meddelt
adressaten (f.eks. parten), og kommissionen foreslar sdledes bestemmelsen i offentlighedslovens § 5, stk.
1, nr. 1, hvorefter retten til aktindsigt forst indtraeder, nar brevet ma anses for at veere kommet frem til
adressaten, viderefort med visse @ndringer, jf. lovudkastets § 7, stk. 3, samt nedenfor.

I den forbindelse skal det bemerkes, at retten til aktindsigt indtraeder, ndr brevet — hvad enten det sendes
med pr. almindelig post eller telefax mv. — ma anses for at vaere kommet frem til adressaten. Aktindsigten
kan séledes efter gaeldende ret ikke udsattes med den begrundelse, at adressaten skal have rimelig tid til
at gore sig bekendt med indholdet af brevet.

Der gelder en almindelig formodning om, at et brev, der er sendt som A-post (A prioritaire), som
udgangspunkt nar frem dagen efter afsendelsen (brevets datering), jf. FOB 2007, side 399. Der kan
saledes bl.a. henvises til § 3, stk. 2, jf. stk. 4, 1 bekendtgerelse nr. 1312 af 14. december 2004 om
koncession for Post Danmark A/S:

7§ 3. Koncessionshaveren er forpligtet til at foretage omdeling af de befordringspligtige forsendelser mindst én gang dagligt pa alle
hverdage (mandag til lerdag) til alle fysiske og juridiske personers adresse i indlandet, jf. dog stk. 2, stk. 3, samt § 4. Koncessionshaveren
kan undlade omdeling af forsendelser grundlovsdag og juleaftensdag.

Stk. 2. Servicekravet for indenlandske adresserede breve (A Prioritaire) er dag-til-dag befordring pa alle hverdage. For indenlandske
adresserede gkonomibreve (B Economique) er servicekravet, at de skal vaere omdelt senest 3 hverdage efter indlevering, for skonomibreve
indleveret torsdag eller fredag dog 4 hverdage.

Stk. 3. For indenlandske adresserede pakker er servicekravet dag-til-dag befordring mandag til fredag mellem alle byer, undtagen til
Bornholm, hvor en ekstra dag ma paregnes.

Stk. 4. For indenlandske adresserede breve og pakker er det et krav, at 93% af disse skal veere omdelt i overensstemmelse med servicekra-
vet, og malsatningen for opfyldelse af servicekravet er 95%.

Stk. 5. Koncessionshaveren fastsatter service- og kvalitetskrav for befordring af indenlandske adresserede dag-, uge- og ménedsblade samt
tidsskrifter omfattet af befordringspligten.

Stk. 6. Kvalitetsmalet for greenseoverskridende adresserede breve (A Prioritaire) inden for Den Europeiske Union er, at 85 % af brevene
omdeles senest 3 hverdage efter indlevering, samt at 97% af brevene omdeles senest 5 hverdage efter indlevering. ”

Der kan endvidere henvises til Justitsministeriets vejledning om forvaltningsloven (1986), pkt. 211, hvor
spergsmélet om beregning af klagefrister er omtalt, og hvor der bl.a. er anfort folgende:

”Begyndelsestidspunktet for fristberegningen

211. Klagefristen begynder at lobe fra det tidspunkt, meddelelsen om afgerelsen er kommet frem til parten. Hvis meddelelsen er sendt
med posten, kan den i almindelighed anses for at veere kommet frem dagen efter afgorelsens datering. Det gaelder dog ikke, hvis
afgarelsen forst dagen efter dateringen eller senere bliver overgivet til postbesergelse, eller der er almindeligt forekommende forsinkelser i
postbesergelsen. [...]".
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Det er pa denne baggrund kommissionens opfattelse, at retten til aktindsigt indtreeder dagen efter, at et
brev er afsendt af myndigheden mv., idet brevet forst pd dette tidspunkt mé anses for at vere kommet
frem til modtageren.

Kommissionen finder, at synspunktet om, at modtageren skal have mulighed for at gere sig bekendt med
det afsendte brevs (dokuments) indhold, inden der meddeles aktindsigt i dette, ogsa finder anvendelse i
forhold til dokumenter, der afsendes pr. e-mail. P4 denne baggrund — og under hensyn til det oven for
anforte om, hvorndr et brev i almindelighed kan anses for at vaere kommet frem — har kommissionen
foresléet, at det 1 lovudkastets § 7, stk. 3, praeciseres, at retten til aktindsigt i et dokument, der er afsendt
af en myndighed mv., forst gelder fra dagen efter afsendelsen af det pageldende dokument.

11.5. Nermere om udtrykket “administrativ sagsbehandling”

Det folger af bestemmelsen 1 offentlighedslovens § 4, stk. 1, 1. pkt. — og lovudkastets § 7, stk. 1 — at
retten til aktindsigt alene omfatter dokumenter, der er modtaget eller oprettet af en forvaltningsmyndighed
som led i en administrativ sagsbehandling 1 forbindelse med dens virksomhed.

Forarbejderne til den navnte bestemmelse indeholder en “negativ afgraensning” af udtrykket administra-
tiv sagsbehandling, idet det er angivet, hvilke typer af dokumenter (f.eks. undervisningsmateriale) der
ikke er undergivet den navnte sagsbehandling, jf. pkt. 6 ovenfor.

Kommissionen finder 1 overensstemmelse med ombudsmandens praksis, der er refereret naermere ovenfor
under pkt. 6.2.2, at det afgerende for, om et dokument kan anses for undergivet administrativ sagsbe-
handling 1 en forvaltningsmyndighed, fortsat ber vare, om dokumentet er eller kan tillegges betydning
for myndighedens administrative virksomhed. Det ber sdledes kun vere dokumenter, hvis indhold er
myndighedens lebende administrative virksomhed helt uvedkommende, der ikke anses for undergivet
administrativ sagsbehandling 1 en forvaltningsmyndighed, jf. herved ogsa pkt. 11.6 nedenfor.

11.6. Dokumenter, der ikke er omfattet af retten til aktindsigt

Efter den geldende bestemmelse i offentlighedslovens § 5, stk. 1, nr. 1, omfatter retten til aktindsigt
principielt samtlige dokumenter, der vedrerer den pageldende sag. Denne ret til aktindsigt galder uanset
dokumentets betegnelse (u